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Voorwoord 
No-nonsense, nieuwe zakelijkheid, aanbodeconomie, drie sporenbeleid, grote operaties; 
het waren centrale begrippen in het publieke debat over beleid en regelgeving door 
de overheid aan het begin van de jaren tachtig. Ook de jaren negentig worden ingeluid 
met nieuwe toonzettingen in dat debat. De overheid zou zich moeten richten op haar 
'kerntaken'. Het stelsel van sociale zekerheid ondergaat ingrijpende wijzingingen. De 
subsidiestaat wordt ter discussie gesteld. Het zijn signalen die er op wijzen dat er meer 
op het spel staat dan lichte aanpassingen van de verzorgingsstaat. De rol van de 
overheid zelf is in het geding. Deze discussie raakt ook de regelgeving. Dient bij een 
herijking van de plaats van de overheid in de samenleving de regelgeving als zodanig 
niet evenzeer te worden heroverwogen? Kan regelgeving door de overheid worden 
vervangen door zelfregulering door maatschappelijke organisaties en door privaatrech-
telijke oplossingen? Deze studie is gewijd aan de visie van de overheid op de rechts-
vormende rol van maatschappelijke organisaties in de jaren tachtig, de invloed van 
de Europese eenwording op de regulerende rol van deze organisaties en een rechts-
vergelijking met Groot-Brittannie en de Verenigde Staten. Tevens wordt in meer 
algemene zin stilgestaan bij de plaats van maatschappelijke organisaties in het recht. 
Private organisatievorming is zo bezien een voorwaarde voor het scheppen van 
alternatieven voor regelgeving door de overheid. Ook de totstandkoming van dit 
proefschrift vertoont karaktertrekken van private organisatievorming. Het idee ontstond 
in gesprekken met de promotor en naarmate de activiteiten vorderden werd de kring 
van betrokkenen allengs groter, totdat in de zomer van 1991 de redactie werd afgesloten. 
Op deze plaats zeg ik dank aan al diegenen die bij de totstandkoming van het proefschrift 
betrokken zijn geweest. 
De meeste dank is verschuldigd aan de promotor prof mr. H.J. de Ru, die door zijn 
deskundige en vriendschappelijke begeleiding een belangrijke invloed heeft gehad op 
de studie. Aan de gesprekken bewaar ik zeer goede herinneringen. De referenten 
profmr. P. de Haan en profdr. A.C. Zijderveld gaven, elk vanuit hun disciphne, 
stimulerende kritiek op eerdere versies van het manuscript. Ook werd dankbaar gebruik 
gemaakt van opmerkingen en kanttekeningen van de leden van de promotiecommissie 
profmr. H. Franken, profmr. J.A. Winter en profdr. H.E.S. Woldring. 
Opbouwend en fundamenteel waren de reacties van mijn collega's van het Weten-
schappelijk Instituut voor het CDA. De goede samenwerking in de afgelopen jaren 
heeft mede tot dit proefschrift geleid. Met dr. A. Klink werden meerdere gesprekken 
gevoerd. De integrale tekst werd voorts becommentarieerd door mevr.mr.drs. C S . 
Valkenburg, drs. Ph. Bijlander, profdr. E.J.J.M. Kimman en profmr. P.J. Teunissen. 
10 VOORWOORD 
Hun heldere en houtsnijdende kritieken zijn het uiteindelijke resultaat ten goede 
gekomen. 
Voorts zijn deskundigen geraadpleegd die hun commentaar gaven op een of meerdere 
onderdelen. Hierdoor won de studie aan zorgvuldigheid. Dank derhalve aan drs. R.C. 
Balkenende, drs. C. Breedveld, drs. J J . van Dijk, dr. J.W.A. van Dijk, dr. A. Graziosi, 
A. Hordijk, Th. Hustinx, drs. M. Kastelein, drs. H. Schoon en dr. H. van Zonneveld. 
Mevr. A.M. Ladestein leverde een belangrijke bijdrage aan de summary. 
Ook via andere wegen werd deze studie mogelijk gemaakt. Het bestuur en de directeur, 
mr. J J.A.M, van Gennip, van het Wetenschappelijk Instituut boden faciliteiten, onder 
andere bestaande uit medewerking door mevr. K. Ranti. De publicatie van dit 
proefschrift werd vooral mogelijk gemaakt door ondersteuning van het Dr. A. Kuy-
perfonds. Het bestuur van dit fonds zeg ik hiervoor dank. Het was een genoegen 
samen te werken met Samsom H.D. Tjeenk Willink bv, in het bijzonder met mr. 
W.H.K. Dijksterhuis. Voorde zorgvuldige uitvoering ben ik deze uitgeversmaatschappij 
erkentelijk. 
Tenslotte gaat mijn dank uit naar degenen die in het bijzonder hebben bijgedragen 
aan mijn vorming: mijn beide broers — en paranimfen - en bovenal mijn ouders, die 
door hun innemendheid, veelzijdigheid en bestuurlijke activiteiten de best denkbare 
begeleiders waren en zijn. 
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J 
Maatschappelijke organisaties 
en regulering; een thema in beweging 
1.1 Het politieke debat 
Tijdens de algemene beschouwingen over de rijksbegroting 1991 ontspon zich een 
vinnig debat in de Tweede Kamer over de rol van organisaties uit het maatschappelijk 
middenveld. WD-fractievoorzitter Bolkestein constateerde dat bevoegdheden ontglip-
pen aan de volksvertegenwoordiging: naar Brussel, naar het maatschappelijk middenveld 
en naar de rechter. Indien overheidstaken zouden worden overgelaten aan deze 
organisaties bestaat het gevaar van machtsposities ten opzichte van anderen die niet 
tot de kring der initiatiefnemers behoren, maar wel op de diensten zijn aangewezen. 
De overheid zou volgens Bolkestein een dergelijke delegatie moeten kunnen aanpassen 
en intrekken. Ook blijft de overheid verantwoordelijk voor kwaliteitsbewaking en 
toezicht op doelmatig beheer. 'Dit klemt te meer nu veel van de organisaties in het 
middenveld hun oorsprong hebben in de verzuiling, waarvoor tegen het eind van de 
20ste eeuw toch geen rechtvaardiging kan worden aangevoerd. Rooms-Katholieke 
ziekenhuizen nemen andersdenkende verpleegkundigen aan. Iedereen kan studeren 
aan de VU. De redenen zijn verdwenen, maar de machtsposities zijn gebleven... 
Misschien mag ik dit samenvatten door te zeggen dat de leer van de soevereiniteit in 
eigen kring bij de sociale partners niet de mening mag doen postvatten dat aan hen 
overgedragen taken tot hun eigen kring behoren'.' 
Welke rol dienen organisaties in de samenleving te spelen? Over welke mate van 
vrijheid moeten zij beschikken? En in hoeverre mag de inbreng van organisaties de 
uitkomsten van het politieke debat bepalen? De laatste vraag werd door PvdA-frac-
tievoorzitter Wöltgens duidelijk beantwoord: 'Waar belangenorganisaties de uitvoering 
van datgene wat wij gemeenschappelijk willen, blokkeren, mag de politiek naar mijn 
gevoel niet opzij gaan'.^ Met deze woorden vertolkte Wöltgens een gevoelen dat ook 
bij andere politieke stromingen kan worden beluisterd. Minister-president Lubbers 
koos voor bestuurlijke slagvaardigheid en liet zich ontvallen dat de Sociaal-Economische 
Raad 'een baal hooi (is) die alles afremt'.^ D66-voorman Van Mierlo verklaarde zich 
een voorstander om wettelijke verplichtingen tot het vragen van advies te herzien.* 
En CDA-fractievoorzitter Brinkman, een pleitbezorger van het spreiden van verant-
1 Handelingen TK 1990-1991, TK 7, 9 oktober 1990, pp. 7-252 - 7-253. 
2 Ib. p. 7-279. 
3 Vgl. ib. p. 7-253. 
4 Ib.p. 7-271. 
INLEIDING 
woordelijkheden naar maatschappelijke verbanden,^ merkte op: 'Ik begin steeds meer 
te zien dat we ons politieke standpunt afhankelijk maken van wat er met al die adviezen 
en overleggen met betrokkenen komt. Dat is niet goed'.® 
De rol van maatschappelijke organisaties' staat ter discussie. Maar die discussie heeft 
iets schimmigs. Aan de ene kant worden het bestaan en het belang van maatschappelijke 
organisaties voor het wel en wee van de samenleving erkend. Er worden pleidooien 
gevoerd voor samenwerking tussen overheid en maatschappelijke verbanden. De 
regeringsverklaring van het kabinel-Lubbers-Kok zette hoog in met de stellingname 
dat effectief aansluiting moet worden gezocht bij het zelfregulerend vermogen binnen 
de samenleving en haar verschillende geledingen. Het nieuwe kabinet toonde zich 
bovendien bewust van de noodzaak het bestuurlijke klimaat, de verhouding tot talloze 
maatschappelijke organisaties op sociaal, economisch, cultureel en bestuurlijk terrein 
te vernieuwen, op basis van onderscheiden en te respecteren wederzijdse 
verantwoordelijkheden.^ Aan de andere kant vallen kritische geluiden te beluisteren 
over verplichte advisering, de belangenbehartiging door de organisaties en de neiging 
van die organisaties het politieke besluitvormingsproces naar hun hand te zetten.^ De 
aanhangers van deze stellingname nemen niet zelden de woorden 'het primaat van 
de politiek' in de mond. 
Op het eerste oog lijken politieke gezagsdragers niet goed raad te weten met de plaats 
en taak van maatschappelijke organisaties. Men kan niet 'mét', maar ook niet 'zonder' 
hen. Verplichte adviesrondes kosten tijd en houden de besluitvorming op,'" maar 
tegelijkertijd is advisering nodig met het oog op acceptatie, uitvoerbaarheid en hand--
having van de voorgestelde regelgeving. Kritiek wordt geleverd op de belangenbehar-
tiging, maar tegelijkertijd staat de overheid open voor maatschappelijke inbreng." 
Erkend wordt dat maatschappelijke organisaties veelal een direct contact hebben met 
wat er in de samenleving leeft en bij gevolg beter in staat zijn bepaalde verantwoor-
delijkheden op zich te nemen, maar tegelijkertijd is sprake van wantrouwen in het 
maatschappelijk initiatief getuige het schier onbegrensde instrumentarium van de 
overheid tot interveniëren.'^ 
Achter de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties gaan dieper-
liggende factoren schuil zoals visies op de inrichting van de samenleving, de verdeling 
van taken en bevoegdheden en 'sturing' van maatschappelijke processen. Reeds decennia 
lang wordt gediscussieerd over die inrichting, over de economische orde en over de 
5 Vgl. bijv. L.C. Brinkman, 'Over degelijk duurzaam denken gesproken', 100jaar christelijk-sociak beweging 
toen en nu, Architectuur van de samenleving, nr. 10, 's-Gravenhage 1991, pp. 45-59. 
6 'Goede voornemens verzanden' (interview), Trouw, 24 november 1990, p. 4. 
7 Maatschappelijke organisaties kunnen niet op één noemer worden gebracht met het maatschappelijk 
middenveld. Zie paragraaf 1.2. 
8 Regeringsverklaring 27 november 1989, Md. Sticrt., 27 november 1989, nr. 231, pp. 9 en 12. 
9 Zie ook P. Rosenmöller, 'Neo-corporatisme en politieke lamlendigheid', Zeggenschap, jrg. 2, nr. 2, 
maart/april 1991, pp. 13-16. 
10 J.IVI. Polak, 'De departementale organisatie van de wetgeving', L.A. Geelhoed e.a.. Wetgeving in 
beweging, Zwolle 1991, p . 34, wijst in het spoor van de Raad van State overigens op vertraging van 
wetgevingsprocessen ten gevolge van de departementale voorbereiding. 
11 Dit hangt samen met de vraag welke taken de overheid heeft te verrichten. Zie hoofdstuk 7. Vgl. 
H.J. de Ru, 'SER is geen doelwit, maar wapen', NRC-Handelsblad, 18 oktober 1990. 
12 L.A. Geelhoed, De interveniërende staat, 's-Gravenhage 1983. 
MAATSCHAPPELIJKE O R G A N I S A T Ï E S E N R E ^ U L I R I N G ^ 15 
verhouding staat-maatschappij.'^ Na de Tweede Wereldoorlog ging in Nederland de 
aandacht uit naar de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie.''* In de jaren zestig en 
zeventig werd, in het bijzonder vanuit sociaal-democratische hoek, sturing van de 
samenleving vooral in het perspectief geplaatst van 'maakbaarheid' door de overheid. 
Er zouden juridische kaders moeten komen voor de overleg-economie waarin gebruik 
werd gemaakt van een flinke dosis planning.'^ In de jaren tachtig voerden pleidooien 
voor overheidsterugtred en meer marktwerking de boventoon. 
Ook nu wordt het publieke debat over maatschappelijke ordeningsvraagstukken on-
verminderd voortgezet. Onderwerpen zoals advisering, lobbying, privatisering, 'kern-
taken' van de overheid en zelfregulering hangen samen met het vraagstuk van de rol 
die overheid en maatschappelijke organisaties, uiteraard naast andere actoren zoals 
burgers en ondernemingen, in de samenleving hebben te spelen. Dergelijke discussies 
""concentreren zich in de politieke praktijk vaak om de 'machtsvraag^. Politicologen en 
bestuurskundigen besteden ruim aandacht aan de aangestipte onderwerpen. _De be-
trekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties hebben eveneens een 
belangrijke juridische lading. Het gaat immers om de verdeling van taken en van 
^bevoegdheden.'^ Die verdeling wordt vooral zichtbaar bij de totstandkoming van 
regulering: het maken van regelingen voor de samenleving of delen daarvan. Over dit 
onderwerp - de juridische betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke orga-
nisaties op het gebied van regulering - gaat deze studie. 
1.2 Maatschappe l i jke organ i sa t i e s , overhe id e n reguler ing; 
enke le def init ies 
In het publieke debat heeft het begrip 'maatschappelijk middenveld' de laatste jaren 
een vaste plaats gekregen. Het maatschappelijk middenveld wordt dan bestempeld als 
het veld tussen staat en burger. Een dergelijke aanduiding is in juridisch opzicht te 
weinig onderscheidend. Er bestaan immers belangrijke verschillen tussen ondernemin-
gen, zelfstandige bestuursorganen en het brede palet van verenigingen en stichtingen. 
Met het gebruik van het begrip 'maatschappelijk middenveld' wordt onvoldoende 
gedifferentieerd naar de hoedanigheid van overheid en particuliere sector. In deze 
studie wordt niet over het maatschappelijk middenveld gesproken maar over 
'maatschappelijke organisaties'. 
Van Doorn en Lammers omschrijven een organisatie als een sociale structuur die is 
opgebouwd uit posities welke zijn gecoördineerd met betrekking tot bepaalde doelein-
den. ' ' In deze sociologische omschrijving staat de op een bepaald doel gerichte structuur 
voorop. Dit organisatiebegrip kan vervolgens worden toegepast op sectoren en op 
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Zie bijv. Sociaal-Economische Raad, Economische orde en beleid. Twintig jaren sociaal-economisch beleid, 
(afscheidsbundelJ.W. de Pous), 's-Gravenhage 1985. 
Zie o.a. Arjo Klamer, Verzuilde dromen. 40 jaar SER, Amsterdam 1990. 
O.a. R. Fernhout, 'Incorporatie van belangengroeperingen in de sociale en economische wetgeving', 
H.J.G. Verhallen, R. Fernhout, P.E. Visser (red.), Corporatisme in Nederland, Alphen aan den Rijn, 
Brussel 1980, pp. 119-228. 
Vgl. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, Zwolle 1990. 
J.A.A. van Doorn, C J . Lammers, Moderne sociologie, Utrecht/Antwerpen 1979, pp. 198-199. Zie voorts 
M.A.P. Bovens, Verantwoordehjkheid en organisatie, Zwolle 1990, hoofdstuk 2 'Complexe organisaties als 
maatschappelijke actoren', pp. 11-27. 
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groeperingen.'^ Voor deze studie is een verdere toespitsing geboden. Evenals bij het 
begrip maatschappelijk middenveld het geval is, komt het onderscheid tussen overheid 
en particuliere sector - een onderscheid dat wezenlijk is voor deze studie - in de 
aanduiding 'organisatie' onvoldoende scherp naar voren. Voor het doel van deze studie 
is een nadere juridische inkleuring nodig. Daartoe staan verschillende mogelijkheden 
open. 
Een eerste, formeel aanknopingspunt biedt de juridische status van een organisatie: 
vereniging, stichting, vennootschap, organisatie zonder rechtspersoonlijkheid, zelfstan-
dige bestuursorgaan, overheidsdienst. Sommige organisaties hebben een privaatrech-
telijke status, andere een publiekrechtelijke. Ook is er een tussengebied waarbij de 
overheid zich bedient van privaatrechtelijke rechtsvormen. 
Een tweede, inhoudelijk aanknopingspunt vormt het belang waarmee het doel van 
een organisatie is verbonden. Dat belang kan bestaan uit zaken van algemeen maat-
schappelijk belang, liggend in de sfeer van solidariteit en zorg voor het milieu, en 
zaken liggend in de sfeer van het voorzien in bepaalde maatschappelijke behoeften 
(sociaal-culturele voorzieningen, consumentenbescherming en dergelijke). Ook kan 
onderscheid worden gemaakt tussen het vooropstellen van een bepaald maatschappelijk 
belang en het voorop stellen van de belangen van een achterban. In de praktijk zijn 
overlappingen tussen deze analytisch te scheiden functies denkbaar. Zo kan de vak-
beweging solidariteitsacties voeren voor ontwikkelingslanden en opkomen voor de 
achterban bij onderhandelingen over arbeidsvoorwaarden. 
Beide aanknopingspunten brengen enige verduidelijking in het definiëren van 'orga-
nisatie', maar zijn nog onvoldoende bruikbaar voor deze studie. Daarom is een ander 
aanknopingspunt nodig dat, met inachtneming van de twee genoemde aanknopings-
punten, verband houdt met de verhouding overheid-particuliere sector in relatie tot 
het reguleringsinitiatief. Alvorens op dit aanknopingspunt in te gaan een enkel woord 
over de begrippen overheid en regulering. 
Wanneer in deze studie over de overheid wordt gesproken wordt daarmee als regel 
gedoeld op de centrale overheid, op de combinatie van parlement, regering en 
departementale organisatie. Parlement en regering vormen de wetgevende macht, 
regering en departementale organisatie het openbaar bestuur. Tot de overheid behoren 
eveneens de publiekrechtelijke organen aan wie de uitoefening van een bestuurstaak 
is opgedragen zonder dat er een hiërarchische ondergeschiktheid aan een minister 
aanwezig is, zoals zelfstandige bestuursorganen'^ en de privaatrechtelijke organen die 
in hun functioneren in overwegende mate - bestuurlijk, organisatorisch en financieel 
- worden beheerst door de overheid in engere zin. Bij de 'Europese overheid' gaat 
het om de gezamenlijkheid van Raad, Europees Parlement en Europese Commissie. 
In de meeste gevallen zullen deze drie instellingen afzonderlijk ter sprake komen. 
Regulering wordt vaak vereenzelvigd met regels of regelingen van de overheid: ieder 
besluit van algemene strekking afkomstig van het daartoe bevoegde overheidsorgaan. 
Het gaat, althans wat betreft de rijksoverheid, om wetten, algemene maatregelen van 
bestuur en ministeriële besluiten. Er zijn ook andere regelingen die een algemene 
18 Vgl. J.A.A. van Doorn, Organisatie en maatschappij. Leiden 1971. 
19 J.L. Boxum, J . de Ridder, M. Scheltema, Zelfstandige bestuursorganen in soorten, Deventer 1989, p. 7. 
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Strekking hebben maar niet afkomstig zijn van een overheidsorgaan, zoals collectieve 
arbeidsovereenkomsten, gedragscodes, milieuafspraken, gendemen's agreements en 
afspraken tussen producenten- en consumentenorganisaties. Regulering moet met het 
oog op de actoren die regelingen vaststellen ruimer worden opgevat dan overheidsre-
gelgeving. Regulering kan ook zelfregulering door maatschappelijke organisaties om-
vatten. Zelfregulering kan samengaan met overheidsregelgeving, bijvoorbeeld indien 
de overheid bepaalde voorwaarden stelt aan overeenkomsten en andere private af-
spraken: de zogenaamde wettelijk geconditioneerde zelfregulering. Regulerende acti-
viteiten hebben te maken met het betrokken zijn bij de totstandkoming van 
overheidsregelgeving en met private zelfregulering. 
Het derde aanknopingspunt voor de definitie van 'organisatie' bestaat uit betrekkingen 
tussen overheid en particuliere sector op het gebied van regulering. Het belangrijkste 
criterium bestaat uit de vraag wie tot reguleren bevoegd is en aldus bijdraagt tot de 
realisatie van een bepaald doel. Het criterium van de bevoegdheid tot reguleren is 
nodig om het onderscheid tussen overheidsorganisaties en particuliere organisaties 
helder voor het voethcht te krijgen. Als nevencriterium voor de definitie in het kader 
van dit onderzoek geldt dat de regulering zich afspeelt op het publieke domein: 'zaken 
die het individuele en engere groepsbelang overstijgen, en die van overwegend belang 
zijn voor de samenleving in haar geheel of delen ervan'. Het publieke domein is 
derhalve niet gelijk te stellen met het territoir van de overheid. 
vOp basis van de elementen overheid en particuliere sector, initiatief tot regulering en 
publiek domein is het mogelijk een driedeling te maken in de organisaties die tot de 
particuliere sector behoren. Het verzamelbegrip van deze organisaties is 'private 
organisaties'. 
1. Particuliere organisaties: privaatrechtelijke, niet-gouvernementele organisaties zonder 
het oogmerk regulerende activiteiten te verrichten op het publieke domein.^' 
2. Soaaal-grondrechtelijk georiënteerde particuliere organuatzes; privaatrechtelijke, niet-gouver-
nementele organisaties, wier oogmerk niet is gericht op regulerende activiteiten, 
maar die zich wel op het publieke domein begeven, daartoe in overwegende mate 
- vooral financieel - in staat gesteld door de overheid. De overheid faciliteert 
maatschappelijke zorgtaken, voortvloeiend uit de sociale grondrechten, ook indien 
deze door niet-statelijke verbanden worden verricht. Voor hun functioneren zijn 
deze organisaties in belangrijke mate afhankelijk van overheidsregelgeving.^^ 
20 A M J Kreukels, J B D Simonis (red ), Publiek domein De veranderende balans tussen staat en samenleving, 
Meppel-Amsterdam 1988, p 10 
21 Dit kunnen ondernemingen of instellingen zijn die zich nchten op het voortbrengen van goederen 
en diensten 
•̂̂  ^ S ' J ^ J M tef Berge, H J de Ru, 'Overheid en pnvaatrechtehjke rechtsvorming', preadvies Rbb, 
Raad voor het binnenlands bestuur, Pnvaatrechtetyke rechtsvorming in het brandpunt, 's-Gravenhage 1991, 
p. 17 e.v , die spreken van een 'verstatelijkte particuliere sector' Wezenlijk voor deze organisaties 
zou zijn 'het ingeschakeld zijn bij publieke taakvervulling' Als voorbeelden worden genoemd 
reclassenngsinstellingen, instellingen voor bijzonder ondenvijs, ziekenhuizen, bejaardenoorden, bi-
bliotheken, woningcorporaties, instellingen voor maatschappelijke dienstverlening en gezinsverzorging 
Tegen de aanduiding 'verstatelijkte particuliere sector', een term die is overgenomen in het advies 
van de Raad voor het binnenlands bestuur, Openbaar besturen door en met privaatrechtelijke organisaties, 
's-Gravenhage 1991, kunnen bezwaren worden aangevoerd Genoemde particuliere organisaties zijn 
pnvate organisaties wier activiteiten door middel van voorwaardenscheppend overheidsbeleid - in 
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Maatschappelijke organisaties: pnvaatrechtelijke, niet-gouvernementele, zich op het 
publieke domein bewegende organisaties die regulerende activiteiten verrichten 
danwei daartoe in staat zijn of wensen te worden gesteld. 
In de praktijk kan het onderscheid met altijd haarscherp worden aangegeven. Ook is 
het van belang oog te hebben voor het soms m elkaar overgaan van de publiekrechtelijke 
en de privaatrechtelijke sfeer. Dat geldt bijvoorbeeld voor het gebied tussen de 
sociaal-grondrechtelijk georiënteerde particuliere organisaties en de zelfstandige 
bestuursorganen van de overheid. Privaatrechtelijke organisaties kunnen betrokken 
zijn bij de werkzaamheden van zelfstandige bestuursorganen of openbare lichamen.^^ 
Tenslotte is enige aandacht voor de begrippen belangenorganisaties en pressiegroepen 
geboden, aangezien private organisaties, zoals verderop in deze studie zal blijken, niet 
zelden als belangengroepen worden aangemerkt. 'Belangenorganisaties' worden gede-
finieerd als organisaties die zich richten op het vergroten van macht, gewin of aanzien,^* 
'pressiegroepen' als belangengroepen of machtsgroepen die in een politieke strijd 
worden betrokken teneinde daar druk op de besluitvorming uit te oefenen.^^ 
Maatschappelijke organisaties in de hiervoor gedefinieerde zin staan in deze studie 
centraal. Het gaat onder andere om organisaties van werkgevers en werknemers, 
consumentenorganisaties, milieuorganisaties, organisaties van beroepsgroepen en eco-
nomische sectoren, koepelorganisaties in de sociaal-culturele en onderwijssfeer en 
omroepverenigingen. Maatschappelijke organisaties hebben een achterban en kennen 
een interne organisatiestructuur. I 
De aanduiding overheidsregelgeving en maatschappelijke organisaties kan de indruk 
wekken dat organisaties in overheidsregelgeving opgaan. Vaak is dat het geval. 
Organisaties adviseren de overheid of zijn belast met door de overheid gedelegeerde 
taken. In deze gevallen staat de regelgevende overheid voorop. Als zelfstandige 
rechtsvormers komen organisaties dan minder voor het voetlicht. De regulerende rol 
van maatschappelijke organisaties komt scherper naar voren, indien het initiatief tot 
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belangnjke mate - mogelijk worden gemaakt Daarmee zijn zij als zodamg nog geen door de overheid 
in te schakelen instrumenten Wel kan er, bijvoorbeeld indien de banden met de achterban zijn 
doorgesneden, eigen bijdragen ontbreken en medewerkers zich slechts behoeven te onenteren op de 
overheid een dreiging ontstaan dat deze orgamsaties 'verstatelijken' In dergelijke gevallen ware te 
spreken van 'verstatelijke particuhere orgamsaties' De in het Rbb-advies verwoorde suggestie (pp 
20-21) om de relatie tussen gemeenten en provincies enerzijds en pnvaatrechtelijke orgamsaties 
anderzijds te versterken — bijvoorbeeld door middel van een benoemingsrecht van deze terntonale 
organen van enkele bestuursleden in deze organisaties - kan het proces van 'verstatelijking' ovengens 
versterken Zie ook A Klink, Chnsten-democralw en overlmd. Delft 1991, diss steUmg 3 
H E S Woldnng, De Frame Revolutie, Kampen 1989, p. 177, merkt op dat het maatschappelijk 
middenveld weliswaar op vele manieren met het staatsverband is vervlochten, maar met een onderdeel 
is van de staat Het middenveld heeft een eigen competentie. 'Een bestuurlijke centralisatie kan via 
een stnkte en uniforme regelgeving dat middenveld verstatelijken en tot een verlengstuk van de staat 
maken In dat geval verliest het middenveld zijn eigenlijke funktie ter bescherming van maatschappelijke 
vrijheden en valt als zodanig een buffer weg tussen de staat en de burgers ' 
Vgl J L Boxum e a , Zelfstandige bestuursorganen in soorten, op cit , p 23 e v waar gewezen wordt op 
o a de Ziekenfondsraad, de bednjfsveremgingen, de Sociale Verzekenngsraad en de Centrale 
Landinnchtingscommissie. Zie voorts de vierde druk van P. de Haan c s , Bestuursrecht in de sociale 
rechtsstaat, hoofdstuk II, paragraaf 2, onderdeel f 'Medewerking van particulieren aan het bestuur' 
Vgl J A A van Doorn, C J Lammers, Moderne sociologie, op.cit, p. 72 
Vgl J A A van Doorn, Organisatie en maatschappij, op ci t , pp 44-61 
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regulenng bij hen en niet bij de overheid hgt Zelfregulenng is bij uitstek het terrein 
van maatschappehjke organisaties 
In deze studie gaat het dus primair om enkele actoren die zich met regulenng 
bezighouden overheid en maatschappelijke organisaties Meerdere onderscheidingen 
zijn mogelijk Naast de aard van de partijen, kan een onderscheid worden gemaakt 
naar de rechtsregel als zodanig is deze pubhekrechtelijk of pnvaatrechtelijk^ - en 
naar de aard van het te regelen maatschappelijk belang ^̂  Het laatste aspect komt in 
het bijzonder tot uitdrukking in de functionele rechtsontwikkeling die in de verzor-
gingsstaat tot volle wasdom kwam Bij__functionele rechtsontwikkehng gaat het om 
dwarsdoorsneden van publiek- en pnvaatrecht op de onderscheiden beleidssectoren 
Niet de aard van de rechtsverhouding staat centraal, maar het maatschappelijk doel 
op het sociaal-ruimtelijke, sociaal-economische en sociaal-culturele rechtsgebied ^' Nu 
het concept van de verzorgingsstaat ter discussie wordt gesteld, is er reden om zaken 
van het pubheke domein niet alleen vanuit het te regelen belang te bezien, maar vooral 
ook vanuit het gezichtspunt van regulerende actoren 
1.3 R e g ^ e r i n g e n maatschappe l i jke verander ingen 
Verschillende ontwikkelingen plaatsen de regulenng en de positie van de actoren die 
daarbij betrokken zijn in een ander daglicht In de eerste plaats kan worden gedacht 
aan de toenemende aandacht voor de betekenis van maatschappelijke organisaties 
De discussie over de henjking van de verzorgingsstaat houdt daarmee verband ^̂  De 
discussie over de rol van het maatschappelijk initiatief is m Nederland onder andere 
gestimuleerd door de inbreng van de cultuursocioloog Zijderveld '̂' In het politieke 
debat kwam de rol van maatschappelijke organisaties vooral naar voren in het 
christen-democratische concept van een verantwoordelijke samenleving ^° Injundische 
kring werd meermalen aandacht besteed aan rechtsvorming door maatschappelijke 
organisaties ^' Het achterhggende idee is dat maatschappelijke organisaties meer taken 
26 Vgl A Q_C T a k , ' D n e magische lijnen , Osmose tussen publiek en pnvaatrecht, ^r^ ^f^wz, jrg 36, 
nr 5, mei 1987 pp 281 290, J van der Hoeven, 'De magische lijn Verkenmngen op de grens van 
publiek- en pnvaatrecht, Honderd jaar rechtskven De Nederlandse Juristen Vereniging 1870 1970, Zwolle 
1970, pp 201-219 
27 O a P de Haan, 'Functionele vakken als dwarsdoorsneden van pubhek- en pnvaatrecht in het 
bijzonder betreffende onroerend goed', ^ra yleyw, jrg 36, nr 5, mei 1987, pp 361-372 
28 Zie bijv A W Musschenga, A J Vermaat, H E S Woldnng (red), Zelfzorg en verzorging Perspectieven 
van de verzorgingsstaat, Kampen 1985 
29 O a H P M Adnaansens, A C Zijderveld, Vnjimütg initiatief en de verzorgingsstaat, Deventer 1981, A C 
Zijderveld, Transformatie van de verzorgingsstaat', Ph A Idenburg {red), De nadagen van de verzor 
gingsstaat, Amsterdam 1983, pp 195-223, Steden zonder stedelijkheid, Deventer 1983, De dynamiek van macht 
en gezag, 's-Gravenhage 1985, 'Macht en onmacht van staat en burgers', R J in't Veld, W J M Kickert 
(red ), Voorbij degrenzen aan sturing, 's-Gravenhage 1989, pp 47 61 en Staccato cultuur,Jkxibele maatschappij 
en verzorgende staat, Utrecht 1991 Vgl voorts P L Berger R J Neuhaus, To Empower People The Role 
of Mediating Structures in Public Policy, Washington D C 1977 en G Teubner, 'Enterpnse Corporation 
New Industnal Policy and the Essence' of the Legal Person , The American Journal of Comparative Law, 
Vol 36 1988, pp 130-135 
30 CDA, Discussienota over de verantwoordelijke samenleving, Den Haag 1987, Op het spoor van de verantwoordelijke 
samenleving, Den Haag 1988 Zie ook Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Publieke gerechtigheid. 
Houten 1990 
31 O a H J de Ru, 'Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties',/JoMorecAi, j rg 26, nr 7,juh 
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en bevoegdheden kunnen of behoren te krijgen, niet slechts om de taken van de zwaar, 
zo niet over-belaste overheid te verlichten, maar vooral om maatschappelijke verant-
woordelijkheden te dragen.''^ Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties kan 
zo bezien zijn ingegeven door een andersgerichte visie op de inrichting van de 
samenleving. Tevens kan zij een uitdrukking zijn van het zoeken naar alternatieven 
voor overheidsregelgeving om bepaalde doelen te bereiken. 
In de tweede plaats blijkt er een noodzaak aanwezig tot een hernieuwde plaatsbepaling 
van de nationale overheid. De aandacht voor maatschappelijke organisaties, de crisis 
van de verzorgingsstaat, de beleidsinhoudelijke en financiële overbelasting, de grenzen 
aan sturing en de steeds verder gaande internationalisering van de Nederlandse 
samenleving nopen tot herbezinning. In de jaren tachtig leken de 'grote operaties' 
zoals privatisering, deregulering, afslanking en decentralisatie er op te wijzen dat het 
overheidsroer 'om' moest.^* In het regeeraccoord van het tweede kabinet-Lubbers 
(1986) werd nog krachtig gepleit voor een nadrukkelijke afweging welke taken wel en 
welke taken niet door de overheid zouden moeten worden uitgeoefend.^^ Deze herijking 
van overheidstaken ging gepaard met nieuwe inzichten in staats- en bestuursrechtelijke 
kring over de wijze waarop de overheid in de samenleving dient te interveniëren.^^ 
De discussie over een hernieuwde plaatsbepaling van de nationale overheid is relevant 
voor de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties op regulerings-
gebied. Een terugtredende overheid zou immers ruimte kunnen scheppen voor meer 
zelfregulering door de organisaties. 
In de derde plaats wordt het toenemende gewicht van de internationalisering van het 
gehele maatschappelijke leven steeds beter zichtbaar.^' De marges voor het voeren 
van nationaal beleid krimpen in. De agendavorming van de nationale wetgever, de 
reikwijdte van het nationale recht, de effectiviteit van nationale wetgeving worden 
meer en meer afhankelijk van de internationale context, vooral die van de EG.^^ Ook 
het functioneren van maatschappelijke organisaties komt in toenemende mate in een 
internationaal daglicht te staan.^^ 
I 
I 
Op reguleringsgebied zijn in feite twee belangrijke lijnen te onderscheiden. De éne is 
die van een mogelijke verschuiving van overheidsregelgevmg naar zelfregulering door 
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1989, pp 505-510, T J van der Ploeg, Recht m het maatschappelijk middenveld Een prwaatrechtelijke blik op 
de verhouding overheid-particuliere organisaties, Zwolle 1991 
Zie omtrent het begnp Verantwoordelijkheid' M A P Bovens, Verantwoordelijkheid en organisatie, op.cit., 
pp 32-34, die verantwoordelijkheid in verband brengt met oorzaak, aansprakelijkheid, vermogen, 
taak en deugd 
In dat kader is de toenemende aandacht voor marktethiek van belang 'een reflectie op vnjwillige 
of morele zelf-regulenngin de sfeer van de economie' E J J M. Kimman, Marktethiek, Assen/Maastncht 
1990, p 9 Vgl voorts NCY/, Ethische bednfscodes in J^ederlandse bedrijven, ^s-Gravenhagc 1991, waann 
de verondersteUing wordt geuit dat het hebben van bednjfscodes in Nederland achterblijft bij de 
Bntse en Amenkaanse situatie (p. 26) 
F K M van Nispen, D.P Noordboek (red), De grote operaties, Deventer 1986 
Regeerakkoord d d 8 juli 1986, getypte versie, pp 60 en 62 
Zie o a de hoofdstukken 2 en 12 
Zie o a L A Geelhoed, 'De semi-soevereine staat', Socialisme en Democratie, ^rg 47, nr 90 /2 , februan 
1990, pp. 40-47 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten. Implementatie van EG-regelgeving 
in de nationale rechtsorde, 's-Gravenhage 1990 
L A Geelhoed, 'Gemeenschapsrecht en nationale wetgeving', L A Geelhoed e a., Wetgemngin beweging, 
op ci t , p 54 e V 
Vgl H.E S. Woldnng, De Franse Revolutie, op cit., hoofdstuk V 'Europa twee eeuwen na de Franse 
Revolutie m het perspectief van de toekomst', pp 171-181 
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maatschappelijke organisaties*" of ook het overlaten van zaken aan de marktwerking, 
' d e andere is die van het steeds zwaardere stempel dat de internationalisering op de 
reguleringscultuur zet. Deze twee lijnen zullen in deze studie naar voren komen. 
1.4 Overhe idsrege lgev ing e n maat schappe l i jke organisat ies ; 
p r o b l e e m s t e l l i n g e n o p b o u w van de s tudie 
'Overheidsregelgeving en maatschappelijke organisaties' is een veelomvattend thema, 
te veel om in een enkele studie te behandelen. Deze studie beperkt zich tot enkele 
hoofdlijnen. De aandacht zal vooral worden gericht op de overwegingen en beleids-
voornemens van de Nederlandse overheid, zoals deze in kamerstukken en hteratuur 
kunnen worden waargenomen, ten aanzien van de rol van maatschappelijke organisaties 
op het gebied van regulering. JWordt gekoerst op het kompas van regelgeving door de 
overheid of op dat van zelfregulering door organisaües? 
p.e probleemstelling van deze studie bestaat uit de volgende drie vragen: 
I \j In welke mate heeft de overheid zich in de afgelopen jaren bereid getoond afstand 
te nemen van het 'overheid-individuschema"" in die zin dat de in beginsel onbeperkte 
overheidsrol, de instrumentalistische visie op het recht, de traditionele regelge-
vingsmethode van 'command and control' en de organisatierechtelijke open einden 
worden vervangen door het hebben van meer oog voor de beperking van de 
overheidsrol ('kerntaken'), het op ruimere schaal erkennen van bevoegdheden aan 
maatschappelijke organisaties, het bevorderen van zelfregulering en het beter 
markeren van de verdeling van taken en bevoegdheden tussen overheid en 
maatschappelijke verbanden en burgers? 
2. Op welke wijze beïnvloedt de voltooiing van de Europese markt op nationaal 
niveau de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties op regu-
leringsterrein? Welke hoofdlijnen tekenen zich aften aanzien van de regulerende 
- -,, rol van maatschappelijke organisaties in de Europese Gemeenschappen? 
3j' Hoe komt in Groot-Brittannië en de Verenigde Staten de positie van maatschap-
pelijke organisaties in het regelgevingsproces tot uitdrukking? Voor deze twee 
landen is gekozen omdat zij uiteenlopende stijlen van regulering kennen. De 
opgedane ervaringen met de rol van organisaües kunnen van belang zijn voor de 
verdere politiek- staatkundige vormgeving van de EG, ook waar het gaat om de 
plaats en betekenis van maatschappelijke organisaties. 
De studie is als volgt opgebouwd. 
In deel I, 'Heroverweging van regulering in Nederland', wordt een algemeen kader 
gegeven van de regulerende rol van de overheid en maatschappelijke organisaties. 
Wordt overheidsregelgeving verdrongen door zelfregulering? Dit deel van de studie 
begint met een schets van de veranderende perspectieven voor overheid en maatschap-
pelijke organisaties. Aan de hand van een literatuurverkenning zullen in hoofdstuk 2 
drie onderwerpen worden belicht: herijking van de verzorgingsstaat, juridische betrek-
kingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties en de toekomst van het 
40 Een dergelijk proces kan worden aangeduid met 'vennaatschappelijking'. 
41 Zie voor een verklaring van dit begrip paragraaf 2.1., onderdeel a. 1 
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nationale reguleringskader. Het vraagstuk van de relaties tussen overheid en maat-
schappelijke organisaties staat reeds geruime tijd in de belangstelling. In dat verband 
kan niet voorbij worden gegaan aan het corporatisme-debat. Hoofdstuk 3 belicht 
enkele aspecten van dat debat. De eventuele omslag van betrokkenheid van organisaties 
bij overheidsregelgeving naar zelfregulering komt ter sprake in de hoofdstukken 4 en 
5. Hoofdstuk 4 is gewijd aan advisering, waarbij uiteindelijk de overheidsregelge\'ing 
centraal staat. Ook het fenomeen 'lobbying' komt ter sprake. Hoofdstuk 5 staat stil 
bij de grote operaties deregulering en privatisering; operaties die in beginsel de weg 
vrijmaken voor meer zelfregulering en meer zelf-doen door niet-statelijke verbanden. 
Het laatste hoofdstuk van deel I, hoofdstuk 6, gaat in op de manier waarop regulerende 
activiteiten van maatschappelijke organisaties worden bemvloed door de voltooiing 
van de Europese markt. De belangrijkste conclusies worden, evenals in alle andere 
delen van de studie, weergegeven in een slotbeschouwing. 
Deel II, 'Maatschappelijke organisaties en regulering in Nederland en de Europese 
Gemeenschappen', is vooral toegespitst op enkele beleidssectoren. Dit deel van de 
studie vangt in hoofdstuk 7 aan met een organisatierechtelijke beschouwing. Wat kan 
in algemene zin worden opgemerkt over de afbakening van taken en bevoegdheden 
tussen overheid en particuliere sector? Hoofdstuk 8 is gewijd aan de sectoren sociale 
zekerheid, technologiebeleid en media. Meer in het bijzonder gaat het om de be-
voegdheden van sociale partners, branche- en andere organisaties en omroepvereni-
gingen op het gebied van respectievelijk de werknemersverzekeringen WW, WAO en 
Ziektewet, advisering en kennisverspreiding op technologieterrein en het mediabestel. 
Voor deze sectoren is gekozen omdat a) in de jaren tachtig nieuwe inzichten ontstonden 
over mogelijke verschuivingen van overheidsregelgeving naar (meer) zelfregulering, b) 
organisaties aanwezig waren die in beginsel taken en bevoegdheden van de overheid 
zouden kunnen overnemen en c) er zich belangrijke parlementaire besluitvormings-
processen voltrokken waarin de mogelijkheid aanwezig was veranderingen in organi-
satierechtelijk opzicht door te voeren. In hoofdstuk 9 wordt ingegaan op de rol van 
maatschappelijke organisaties in de Europese Gemeenschappen. Tevens worden enkele 
opmerkingen gemaakt over de drie aangegeven beleidssectoren. 
Deel III, 'Maatschappelijke organisaties en regulering in Groot-Brittannië en de 
Verenigde Staten', beoogt een rechtsvergelijkend perspectief te bieden. De manier 
waarop organisaties bij regulering zijn betrokken wordt in hoofdstuk 10 in verband 
gebracht met enkele staatsrechtelijke achtergronden. In Groot-Brittannie gaat het dan 
in het bijzonder om de Common Law en de Sovereignty of Parliament, in de Verenigde 
Staten om de betekenis van de U.S. Constitution en de Separation of Powers. De 
uiteenlopende stijlen van regulering zijn van belang voor de discussie over de verdere 
Europese eenwording. Op dit onderwerp wordt in paragraaf 10.3., onderdeel c, nader 
ingegaan. 
In deel IV, 'Regulering heroverwogen', komen de lijnen van de studie samen. Hoofdstuk 
11 bestaat uit concluderende beschouwingen waarin de probleemstelling wordt beant-
woord. Achtereenvolgens komen aan de orde: maatschappelijke organisaties en de 
Nederlandse stijl van regulering, de actualiteit van het overheid-individuschema, 
zelfregulering en internationalisering. Het hoofdstuk wordt besloten met verschillende 
aanbevelingen in de richting van maatschappelijke organisaties, politieke partijen, de 
1 
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Nederlandse overheid en de Europese Gemeenschappen. Hoofdstuk 12 tenslotte plaatst 
aan de hand van de bevindingen van deze studie enkele algemene kanttekeningen bij 
het thema overheidsregelgeving en maatschappelijke organisaties. In eerste instantie 
zal worden ingegaan op de Nederlandse bestuursrechtelijke traditie, aangezien de 
positie van maatschappelijke organisaties veelal vanuit bestuursrechtelijke optiek wordt 
bezien. Tevens wordt ingegaan op bestuursrechtelijke vernieuwingen, die een aanwijzing 
vormen voor het feit dat niet alleen de overheidsrol maar ook de aard en inhoud van 
bestuurlijke regelgeving veranderingen lijken te ondergaan. Vervolgens wordt stilgestaan 
bij de verwevenheid van publiek- en privaatrecht, tot uitdrukking komend in de 
functionele rechtsontwikkeling; een onderwerp dat van belang is voor het functioneren 
van maatschappelijke organisaties. Daarnaast komen de collectivering van het privaat-
recht en de netwerkvorming ter sprake. De studie wordt besloten met een beschouwing 
over de vraag of rechtsvorming door maatschappelijke organisaties gebaat is bij de 
introductie van een nieuwe wetenschappelijke categorie 'maatschappelijk organisatie-
recht'. 
Maatschappelijke organisaties en regulering; een thema in beweging. 

Heroverweging van regulering 
in Nederland 
J 
2 Veranderende perspectieven 
voor overheid en maatschappelijke 
organisaties 
Met het onderwerp regulering is het complexe veld betreden van de relaties tussen 
overheid en maatschappelijke organisaties. In dit hoofdstuk worden enkele algemene 
tendensen en ontwikkelingen aangegeven waarmee overheid en maatschappelijke 
organisaties worden geconfronteerd. Drie aspecten springen daarbij in het oog: 
a. de herijking van de verzorgingsstaat, 
b. de juridische betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties, 
c. de toekomst van het nationale reguleringskader. 
2.1 D e nat ionale overhe id als s turende kracht in de s a m e n l e v i n g 
a.l De afgelopen decennia hebben een grote toename aan regelgeving door de 
overheid te zien gegeven. Het proces van regelgeving werd onbeheersbaar en het 
geheel van regels onoverzienbaar.' Dit hing samen met de voortdurende uitbouw van 
het overheidsingrijpen en de groei van de verzorgingsstaat. Een groei die tot uitdrukking 
kwam in de trits wetgeving, planning en financiering.^ Koopmans merkte in zijn 
bekende beschouwing 'De rol van de wetgever' in 1970 op: 'De wetgever volgt niet, 
hij loopt voorop. De moderne verzorgingsstaat is goeddeels zijn schepping. Daarbij is 
geen enkele zede of gewoonte gecodificeerd, is ook niet de wet aangepast aan de 
dynamiek van de samenleving, maar is voetje voor voetje een andersoortige samenleving, 
met andere zeden en gewoonten, en misschien zelfs met een enigszins anders gerichte 
dynamiek, in het leven geroepen. Anders gezegd: de wetgever streeft niet meer primair 
aar codificatie maar naar modificatie'.^ De overheid stond een scala aan instrumenten 
ter beschikking waarmee zij de samenleving zou kunnen beinvloeden. Het beeld van 
de interveniërende staat kwam op.* Er was sprake van een zekere 'Planungseuforie'.^ 
1 Commissie Wetgevingsvraagstukken, Orde in de regelgeving-, 's-Gravenhage 1985, p 8 
2 P de Haan, R. Femhout, Wetgeving, planning enjinanaenng, Deventer, 's-Gravenhage 1981. 
3 T. Koopmans, 'De rol van de wetgever', Honderdjaarrechtskven. DeNederlandseJunstenvereniging 1870-1970, 
Zwolle 1970, pp. 222-223. 
4 Vgl. L.A Geelhoed, De mtervenxerende staat, 's-Gravenhage 1983 Vgl. J Zijlstra, B Goudzwaard, 
Economische problematiek en concurrentieproblematwk, Brussel 1966,J.W.A. van Dijk, Innovatie en overheidsbeleid, 
Amsterdam 1986, pp. 112-115, P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Femhout, Bestuursrecht in de sociale 
rechtsstaat. Deel 2, Deventer 1986, pp. 3-5 
5 Aldus L.A. Geelhoed in de door J .M. van Dunne geredigeerde interviewbundel. Ex tune, ex nunc, 
Zwolle 1990, p 303. 
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Deze ontwikkelingen hielden verband met een historisch gegroeid vertrouwen in de 
staat als corrigerende en sturende kracht in de samenleving De functionele rechtsont-
wikkehng, de ideeën over integrale planning, gecoördineerde beleidsvorming en het 
pnmaat van de politiek vormden daarvan illustraties De introductie van de nieuwe 
sociale grondrechten in de Grondwet paste m dat stramien ^ Gedurende lange tijd 
werd de groei van de overheidsrol door velen als vanzelfsprekend ervaren In de roes 
van de economische groei van de jaren zestig geneerde men zich de vraag naar de 
rechtsgrond van het overheidsmgnjpen aan de orde te stellen De groei van de 
verzorgingsstaat met daaraan verbonden een forse vergroting van de regelgevende rol 
van de overheid werden ten diepste ingegeven door de idee dat de stunng van de 
samenleving primair tot het domein van de overheid behoort ^ Dit proces werkte een 
ontwikkeling van de samenleving in de hand waann die samenleving in toenemende 
mate werd verstatelijkt, waarin de individualisering ras voortschreed en waann de 
positie van maatschappelijke organisaties minder krachtig werd In die zin kan 
gesproken worden van het oprukken van een 'overheid-individuschema' '° Ten diepste 
gaat het daarbij om de verhouding tussen overheid en burgers Binnen dit schema 
spelen maatschappelijke organisaties m jundisch opzicht een ondergeschikte rol zij 
hebben niet een wezenhjk zelfstandige rechtsvormende rol, maar worden beschouwd 
m hun afhankelijkheidsrelatie ten opzichte van de overheid (als adviseur of als uitvoerder 
van overheidsbeleid en -regelgeving) of in hun rol als 'verlengstukken' van burgers, 
namelijk als de behartigers van hun belangen De plaats van maatschappelijke orga-
nisaties wordt vooral vanuit een bestuursrechtelijke bnl bezien 
b 1 De toegenomen overheidsrol is van grote invloed geweest op de juridische 
betrekkingen tussen overheid en pnvate organisaties Gmg aanvankehjk van maat-
schappijopvattingen omtrent de klassiek-hberale rechtsstaat, de leer van de soevereiniteit 
m eigen knng en het subsidiariteitsbeginsel nog een remmende werking uit op een al 
te forse uitbreiding van het overheidsoptreden, het concept van de verzorgingsstaat -
mede ingegeven door pragmatisch-technocraüsche overwegingen - leidde tot een 
aanzienlijk grotere rol voor de overheid en een toenemende vervlechting van staat en 
samenleving ' ' Het particulier initiatief kreeg steeds meer een dubbelrol ten opzichte 
6 P de Haan, Enkele hoofdlijnen van rechtsontwikkeling in de verzorgingsstaat. Uitgave Komnklijke Nederlandse 
Akademie van Wetenschappen, Mededelingen van de Afdeling Letterkunde, Nieuwe Reeks, deel 51, 
nr 4,Ainsterdam,Oxford,NewYorkl988,pp 89-112 ZievoortsC A J M Kortmann, 'Grondrechten 
waarborg in en instrument in het bestuursrecht', Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht, afl 7, september 
1990, pp 197-200 
7 Aldus P A J M StccnksLinp c a , Gespreide verantwoordelijkheid, s-Gravenhage 1978, p 89 
8 Vgl C J M Schuyt, 'Stunng en het recht', M A P Bovens, W J Witteveen (red), Het schip van staat, 
Zwolle 1985, pp 113-124, H J de R u , ' D e overheid in de verzorgingsstaat knooppunt en knelpunt', 
A W Musschenga, A J Vermaat, H E S Woldnng (red), Zelfzorg en verzorging. Kampen 1985, pp 
63-82 Zie omtrent de verschillende stunngsbenadenngen J Kooiman, 'Sturen, besturen of (be)sturen', 
Bestuurswetenschappen, yg 44, nr 6, oktober/november 1990, pp 408-419 Zie eveneens de reacties 
op deze bijdrage door Kickert, Baayens, Snellen en Derksen, ib pp 419-425 
9 A C Zijderveld, De dynamiek van macht en gezag, 's-Gravenhage 1985, p 21 
10 Vgl Recht tn beweging, een beleidsplan voor Justitie m de komende jaren, TK. \990-l99\, 21829, nr 2, p 18, 
waar wordt opgemerkt dat m de ontwikkeling van de democratische en sociale rechtsstaat lange tijd 
de nadruk eenzijdig lag op de 'de rechten van individuele burgers jegens de overheid en niet op hun 
plichten jegens elkaar of de gemeenschap Elke Nederlander leefde als het ware voor zijn eigen kans 
en maakte daarbij gebruik van het recht ' 
11 Vgl A Hoogerwerf, 'De verhouding tussen particulier initiatief, overheid en ondememing' ,J G A 
van Mierlo (red ), Particulier initiatief in de klem, Lochem 1989, p 55 Zie voor een uiteenzetting van 
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van de overheid. Enerzijds fungeerden private organisaties - en dan m het bijzonder 
de koepelorganisaties - als pressiegroepen in de beleidsvormende fase. Anderzijds 
waren (en zijn) particuliere instellingen betrokken bij de uitvoering van overheidsbeleid. 
In deze systematiek weerspiegelde zich onder meer de corporatieve of sociale democratie 
zoals die de toenmalige KVP-leider Romme voor ogen stond. Het zou naar zijn 
mening moeten gaan om het dragen van medeverantwoordelijkheid voor het algemeen 
belang door verzorgers van deelbelangen.'^ Couwenberg spreekt van particulier cor-
poratisme: 'een bestuursvorm die berust op een juridisch mm of meer genormeerd 
samenspel van overheid en georganiseerd particulier initiatief (P.I.), waarin de overheid 
binnen een op verschillende wijze ingevuld beleidskader de behartiging van een bepaalde 
taak van publiek belang geheel of gedeeltehjk toevertrouwt aan pnvaatrechteUjke 
maatschappelijke organen die de verzorging daarvan spontaan op zich genomen hebben 
of daartoe bereid zijn'.'^ Van Doorn duidt dit proces aan als 'baas in eigen huis en 
het huis ten laste van de gemeenschap'. De 'vroege' Nederlandse verzorgingsmaat-
schappij zou een dubbelstructuur kennen, een dubbele gelaagdheid van verantwoorde-
lijkheid en legitimiteit. Tussen de overheid die de middelen ter beschikking stelt en de 
speciale professionele organisaties die deze in voorzieningen omzetten bevindt zich 
volgens Van Doorn de hecht in enkele compartimenten georganiseerde laag van 
besturen, die in verenigingen en federaties zijn verbonden. Deze besturen dekken 'hun' 
werkers in het veld af tegen de druk van de overheidsbemoeienis en ze representeren 
diezelfde werkers en hun uitvoerende organisaties bij de overheid waarvan zij financiële 
steun ontvangen.'* Er wordt gesproken over verstatelijking van de maatschappij - het 
m toenemende mate afhankelijk worden van de overheid - en vermaatschappelijking 
van de overheid - het terugvallen van de overheid op private organisaties, waarmee 
de overheid zich van instemming met en aanvaarding van haar beleid verzekerd weet. '^ 
Binnen dit kader van vervlechting van staat en maatschappij is de rol van de overheid 
in organisatierechtelijk opzicht toegenomen.'^ Dit proces hield mede verband met de 
de begnppen soevereiniteit in eigen knng en subsidianteit Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, 
Publieke gerechtigheid, Houten 1990, hoofdstukken III, IV en V 
12 C P M Komme,'Soaaie demociatie', Sociale Wetenschappen, ni 4, 1962 
13 S W Couwenberg, 'Besturen op afstand particulier corporatisme als bestuursvorm', J G A van 
Mierlo, L G Gernchhauzen, Het particulier initiatief in de Mederlandse verzorgingsmaatschappij, Lochem-Gent 
1988, p 21 Als belangrijkste bestuursinstrumenten noemt Couwenberg, naast de algemeen verbindend 
verklaring van overeenkomsten, 1 concessie, vergunmng of machtiging, 2 statusverlemng (erkenmng 
of toelating), 3 subsidieverlemng (statusverlemng is veelal voorwaarde voor subsidienng) Als rechts-
vorm komt de beschikking het meest voor Het subsidiestelsel berust in een beperkt aantal gevallen 
op een formele wet, maar in de meeste gevallen op een begrotingspost De rechtspositie van particuliere 
instellingen zou volgens Couwenberg in die gevallen 'zeer zwak' zijn (pp 22-23) 
14- J A A van Doom, 'De verzorgingsmaatschappij in de praktijk', J A A van Doom, C J M Schuyt 
(Kd),Destagnerendeverzorgingsstaat,yie^\>(i\'il&,^ 29 Vgl L J deWolff,'Overheidenmaatschappehjke 
organisaties van corporatisme naar etatisme', J W de Beus, J A A van Doom, De mterventiestaai, 
Meppel en Amsterdam 1984, pp 199-226 
15 O a H J de Ru, Staat, markt en recht, Zwolle 1987, p 6 en A C Zijderveld, 'Macht en onmacht van 
staat en burgers', R J in't Veld, W J M Kickert (red ), Voorbij de grenzen aan stunng, 's-Gravenhage 
1989, pp 47-61 
16 De feitelijke beslissingsmacht van regenng en parlement wordt veelal geringer geacht dan de jundische 
positie Er zou sprake zijn van 'genationaliseerd particulansme' (J T h J van den Berg, H A A 
Molleman) De rol van het parlement zou zijn teruggebracht tot 'stempelautomaat', het nagenoeg 
automatisch goedkeunng verlenen aan elders genomen besluiten Wel worden verschillen gesignaleerd 
tussen de verschillende beleidssectoren Zie J F M Koppenjan, A B Ringehng, R H A te Velde 
(red), Beleidsvorming in Nederland, 's-Gravenhage 1987, pp 12-19 
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sociaal-democratische visie op functionele decentralisatie. Het particulier initiatief zou 
in de praktijk eerder een uitvoeringsorgaan van de centrale overheid moeten worden 
dan een uiting van particuliere zelfwerkzaamheid. Couwenberg constateert dat het 
particulier corporatisme in de tweede helft van de twintigste eeuw meer in de richting 
tendeerde van de sociaal-democratische conceptie van de functionele decentralisatie.''' 
In de jaren zeventig en tachtig werd het aangegeven 'model' minder vanzelfsprekend. 
Overheerste tot het midden van de jaren zestig de 'pacificatie-politiek', waarbij 
beleidsvorming primair plaatsvond tussen de toppen van verzuilde private organisaties 
en waarin de overheid een arbitrerende rol speelde, vanaf de tweede helft van de jaren 
zestig tot het einde van de jaren zeventig ging het veeleer om een uitbreiding van 
overheidszorg en het nastreven van politieke sturing.'^ De geestelijke ontzuiling deed 
zich scherper voelen, maar tastte in de jaren zeventig de confessionele invloed in het 
openbaar bestuur niet wezenlijk aan. De met economische stagnatie en de financiële 
situatie van de overheid verband houdende bezuinigingen vormden en vormen een 
grotere bedreiging. Financiële ondersteuning van de overheid werd minder vlot verleend 
en ging in toenemende mate gepaard met formele en inhoudelijke zeggenschap van 
overheidszijde.'^ 
Hoewel sprake is van verstatelijking en vermaatschappelijking en van veel onderlinge 
betrekkingen tussen overheid en private organisaties, komt de systematiek van die 
betrekkingen er in juridisch opzicht op neer dat de overheid aan de top van de 
maatschappelijke piramide staat. Organisaties adviseren, maar vanuit de optiek van 
juridische bevoegdheden is het de overheid die besluit en beslist. Organisaties mogen 
een zelfstandige positie hebben, maar veelal gaat het om uitvoering van over-
heidsregelingen. Hoewel de overheid financiële waarborgen biedt, laat zij via de krapper 
wordende financiële koorden in toenemende mate haar invloed gelden over organisaties. 
Vanuit bestuurskundig en politicologisch oogpunt moge sprake zijn van wisselende 
machtsverhoudingen, in organisatierechtelijk opzicht valt het primaat bij de overheid.^" 
Maatschappelijke verhoudingen zijn steeds meer door de overheid gejuridificeerd.^' 
cl Het voorgaande had voornamelijk betrekking op de Nederlandse rechtsorde. Het 
ging immers om de Nederlandse verzorgingsstaat met diverse nationaal getinte ken-
merken. Lange tijd kon tamelijk nationaal worden gedacht, omdat internationale 
juridische kaders met dwingende en rechtstreekse werking relatief beperkt waren en 
omdat het maatschappelijk leven vooral nationaal van aard was. In die ontwikkeling 
17 S.W. Couwenberg, 'Besturen op afstand: particulier corporatisme als bestuursvorm', op.cit., p. 25. 
18 J.F.M. Koppenjan e.a. (red.), Beleidsvorming in Nederland, op.cit., pp. 27-28. 
19 J.G.A. van Mierlo (red.), Particulier initiatiefin de klem, Lochem 1989, hoofdstuk 1, pp. 24-25, spreekt 
in dat verband van een toenaderings- en distantiemodel. Het woord toenadering is een te milde 
uitdrukking voor wat de auteur beoogt aan te geven. Zie van dezelfde auteur Pressiegroepen in de 
Nederlandse politiek, 's-Gravenhage 1988. 
20 Zie deel II van dit onderzoek. In hoofdstuk 7 wordt ingegaan op de aanduiding 'organisatierecht'. 
Het woord 'organisatierechtelijk' heeft betrekking op de wettelijke toedeling van bevoegdheden en 
taken. Vgl. J.F.M. Koppenjan e.a. (red.), Beleidsvorming in Nederland, op.cit., p. 28, die spreken over 
een 'democratisch étatistische' beleidsstijl: de overheid stelt kaders vast waarna met het veld over de 
verdere invulling van het beleid wordt onderhandeld. 
21 T K 1982-1983, 17931, nr. 3, pp. 10-11 en T K 1990-1991, 21829, nr. 2, p. 6. Zie omtrent de 
'juridisering' van de samenleving: C.J.M. Schuyt, 'De veranderende plaats van de Hoge Raad in de 
samenleving', De plaats van de Hoge Raad in het huidige rechtsbestel. De veranderingen in de rol van de Hoge Raad 
ah rechtsvormer, Zwolle 1988, pp. 297-333. 
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I 
is gaandeweg verandering opgetreden. Meer internationale verdragen ontstonden en 
in het bijzonder het ontstaan van de Europese Gemeenschappen plaatste de Nederlandse 
rechtsorde in een internationaal perspectief. Niettemin bleef de hoofdteneur: een 
primair nationale rechtsorde met internationale beïnvloeding en correctie. Geruime 
tijd werd internationaal recht als een aparte (wetenschappelijke) discipline beschouwd. 
Momenteel treden m dit patroon veranderingen op. In het bijzonder gaat het om de 
verdere eenwording van de Europese markt.^^ Geelhoed stelde in 1988 niettemin vast 
dat in de publieke sfeer van een grondig doordenken van de gevolgen van een verder 
voltooide interne markt nog geen sprake was. De juridische, noch de feitelijke beper-
kingen die in snel toenemende mate aan de nationale beleidsvoorbereiding en -uitvoering 
worden gesteld, zouden op systematische wijze worden onderzocht en in kaart gebracht. 
Bij de mstituties van de klassieke Nederlandse overlegeconomie, waartoe maatschap-
pelijke organisaties behoren, zou zelfs sprake zijn van een zekere blindheid voor de 
consequenties van de voortschrijdende communautaire marktintegratie.^^ De relatieve 
sterkten en zwakheden van de Nederlandse samenleving in de communautaire context 
zouden niet systematisch worden nagegaan. De maatschappelijke voorbereiding in 
Nederland op '1992' zou schromelijk tekortschieten.^* Nadien zijn veranderingen 
opgetreden. Meer onderzoeken zijn of worden verricht naar de invloed van EG-beleid 
en EG-recht op de Nederlandse situatie.^^ Dat neemt niet weg dat tot voor kort de 
dominantie van de nationale rechtsorde bij het denken over taak en plaats van overheid 
en maatschappelijke organisaties centraal stond. 
De voorgaande beschouwing levert het beeld op van 1) een verzorgingsstaat die geënt 
was op de gedachte van sturing van de samenleving door de regulerende en herver-
delende overheid, 2) vervlechting van overheid en private organisaties, waarbij in 
organisatierechtelijk opzicht de overheid zich aan de top van de maatschappelijke 
piramide bevindt op de beleidsterreinen waarop de overheid zich verantwoordelijk 
acht en 3) het gangbare denken in termen van een primair nationale rechtsorde met 
internationale invloeden. Nederlands beleid en bestuursrecht worden in hoge znate 
gestempeld door nationaal overheidsingrijpen, gericht op de realisatie van maatschap-
pelijke doelen, door middel van gerichte beïnvloeding van het gedrag van individuele 
actoren of groepen.^^ Het geschetste beeld van een nationale, sturende overheid aan 
de organisatierechtelijke top van de maatschappelijke piramide lijkt niet langer te 
kloppen met de werkelijkheid. Fundamentele wijzigingen dienen zich aan. 
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J.A Winter, Doordnngmd rechl, Zwolle 1988, Themanummer 'Europa 1992', Ars Aequi, ]vg. 38, mei 
1989,TK 1987-1988, 20596, nrs l-3( 'Devoltooimgvandemternemarkt ') ZieverderW Weidenfeld 
e a., European Deficits, European Perspectives — Taking Stock for Tomorrow, Gutersloh 1989 
T K 1987-1988, 20596, nr 2, Bijlage XVII, pp 252-253 
lb. p 253 
Enkele voorbeelden. Heroverwegingsrapport 'Gevolgen EG-beleid voor het bestaande nationale 
beleid', 1989, de per departement gemaakte inventansaties - vgl. de kamerstukken T K 1987-1988, 
20596, nr. 1 e.v., in het bijzonder de nrs 4 ,6 , 14, 15, 19, 24, 26, 2 7 - e n het onderzoek'Implementaüe 
van communautair recht in de nationale rechtsorde' onder auspiciën van de Commissie voor de 
toetsing van wetgevingsprojecten, T K 1989-1990, 21300 VI, nr 7, p 39, dat inmiddels is uitgemond 
in de publicatie Implementatie van EG-regelgevmg m de nationale rechtsorde, C T W 90/22, 's-Gravenhage 
1990 
J P Balkenende, 'Nederlands beleid en bestuursrecht onder druk'. Vereniging voor Administratief 
Recht, Bestuursrecht na 1992, Alphen aan den Rijn 1989, pp 14-15 
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2.2 De toenemende betekenis van non-gouvemementele 
organisaties en de tempoversnelling van de 
internationalisering van het recht 
a.2 De idee van de overheid als sturende kracht in de samenleving is de laatste jaren 
aan erosie onderhevig.^' Dit kan worden gedemonstreerd aan de hand van drie 
onderwerpen. 
In de eerste plaats kunnen accentverschuivingen in wetenschappelijke kring worden 
waargenomen op het gebied van economie, sociaal-culturele wetenschappen en be-
stuurskunde. In de economie heeft een accentverlegging plaatsgevonden van de op 
Keynesiaanse leest geschoeide 'fine- tuning' van economische processen op macro-ni-
veau naar meer micro-georiënteerde neo-klassieke en aanbodeconomische inzichten. 
Deze accentverschuiving houdt verband met de intentie om marktpartijen meer 
mogelijkheden tot ontplooiing te geven.̂ ® Op sociaal-cultureel gebied wordt gesproken 
van een 'paradigma-wisseling'. De crisis van de verzorgingsstaat heeft de weg vrijgemaakt 
voor een nieuwe theorie van 'social policy', waarbij niet of minder sterk op de overheid 
georiënteerde elementen, zoals privatisering, informele netwerken, zelfhulp en buurt-
beheer, krachtiger worden aangezet.^^ Deze tendentie hangt samen met een beklem-
toning van de rol van intermediaire organisaties in de samenleving.^" Op bestuurskundig 
vlak worden de mogelijkheden van planning door de overheid in vergelijking met de 
aanvankelijk hooggestemde verwachtingen genuanceerd.^' Terzijde zij opgemerkt dat 
de tendens tot het afstand nemen van een te groot vertrouwen in het sturend vermogen 
van de overheid en de aandrang tot een betere marktwerking en stimulering van het 
private initiatief zijn geaccentueerd door de politieke en maatschappelijke omwente-
lingen in Oost-Europa.^^ Aan de geschetste tendenties ligt één hoofdteneur ten grondslag, 
namelijk het relativeren van het probleemoplossend vermogen van de overheid. Van 
Dijck en Euser: 'Touraine heeft eens gezegd: 'De staat (^overheid) eet de samenleving 
op.' Eertijds werden maatschappelijke problemen opgelost in de autonome sferen van 
de samenleving. Vele, in honderden sferen van overheidsbeleid gedifferentieerde, 
overheidsactiviteiten overschrijden verre de structuur die vereist is om een spontane 
27 Vgl. de artikelenserie 'Grenzen aan sturing', Intermediair, jrg. 24 (1988), nrs. 19 e.v., naderhand 
gebundeld in R.J. in't Veld, W J . M . Kickert (red.), Voorbij de grenzen aan sturing, op.cit. en het Verslag 
van de Werkzaamheden van de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten in het parlementaire jaar 1987-1988, 
T K 1988-1989, 20800, hoofdstuk VI, nr. 13, pp. 5-6. 
28 F.W. Rutten, 'Economie en openbare financiën', W.C.M, van Lieshout e.a. (red.), Bestuur en meesterschap, 
's-Gravenhage 1988, p. 115. Zie verder de discussie over Milton Friedman's artikel 'The Line We 
Dare Not Cross, The Fragility of Freedom at 60%' in H. Daudt en E. van der Wolk, Bedreigde 
democratie?, Assen/Amsterdam 1978, Peter L. Berger, The Capitalist Revolution, New York 1986. 
29 Vgl. J . Nauta, Th. Schuyt (red.), Z'"'i ™ zorgeloosheid in de Verenigde Staten, Utrecht 1986, hoofdstuk 10 
en Th.N.M. Schuyt, 'Van verzorgingsstaat naar verzorgingskapitalisme. Nieuwe modellen voor 
zorgbeleid', Beleidswetenschap, jrg. 4, nr. 2, 1990, pp. 99-111. 
30 Bijv. Peter L. Berger, Richard John Neuhaus, To Empower People. The Role of Mediating Structures m 
Public Policy, Washington B.C. 1977, H.P.M. Adriaansens, A.C. Zijderveld, Vrijwillig initiatiefin de 
verzorgingsstaat, Deventer 1981. 
31 O.a. F.A. van Vught, 'In plaats van het interventionisme', W.C.M, van Lieshout e.a. (red.). Bestuur 
en meesterschap, op.cit., p. 44, P. den Hoed, W.G.M. Salet en H. van der Sluys, Planning als onderneming, 
WRR-voorstudie, 's-Gravenhage 1983. 
32 Voor de 'Wende' schreef Francis Fukuyama zijn geruchtmakende artikel 'The End of History', The 
National Interest, Summer 1989, pp. 3-18. 
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orde in stand te houden en aan individuen en groepen handehngsbevoegdheid te 
geven 
In de tweede plaats is, mede door de beleidsfilosofie van de kabmetten-Lubbers in de 
jaren tachtig, een kentenng opgetreden m de stunngsonentaües in het overheidsbeleid 
Voor een deel werd die omslag in denken bewerkstelligd door de duidelijker wordende 
'technische' grenzen van stunng Planning, zo sterk bepleit in dejaren zeventig, mondde 
uit in ambtehjke en beleidsmatige verkokenng Beleidscoördinatie zou als redmiddel 
moeten fungeren Toen de resultaten bescheiden bleken of zelfs uitbleven werd naar 
nieuwe wegen gezocht zoals het overnemen van managementtechnieken uit het 
bedrijfsleven en het leggen van een zwaarder accent bij een grotere controle door het 
parlement m de vorm van enquêtes, fact-finding en dergehjke Het besef njpte dat 
een ander spoor moest worden gevolgd, een spoor dat minder eenzijdig op overheids-
interventie en -stunng was geënt De grote operaties werden gestart heroverweging 
van de njksuitgaven, decentrahsatie binnen de overheid, deregulenng, privatisering, 
reorganisatie van de njksoverheid, afslanking van het ambtehjk apparaat "̂̂  Deze 
operaties veronderstelden een bescheidener overheidsingnjpen m de samenleving Dit 
hing samen met het streven de positie van het bednjfsleven te versterken en m algemene 
zin de marktwerking te vergroten De aanbevehng van de Sociaal-Economische Raad 
over te gaan tot 'balansverkorting', dat wd zeggen een 'uitruil' van vermindenng van 
subsidies en fiscale aftrekposten tegen belastingverlaging, kan mede in dat kader worden 
geplaatst ^̂  Uiteraard laten deze ontwikkelingen de jundische betrekkingen tussen 
overheid en particubere sector en burgers niet ongemoeid 
In de derde plaats is in jundische knng een discussie ontstaan over de vraag naar het 
verband tussen rechtsstaat en stunng Nadat eerder m politicologische en economische 
knng werd gedebatteerd over de mogelijkheid om democratie enerzijds en de verzor-
gingsstaat respectievehjk een collectieve sector die voor meer dan zestig procent beslag 
legt op het nationaal inkomen anderzijds blijvend te combineren^^, is met name door 
het Onderzoekscentrum Sturing en Samenleving van de Rijksuniversiteit Leiden de 
problematiek aan de orde gesteld van het onderlinge verband tussen overheidsstunng 
en rechtsstaat ^̂  Beiden zouden op verschillende manieren kunnen conflicteren Over-
heidsstunng maar ook overheidsterugtred zouden ten koste kunnen gaan van de 
rechtsstaat 'Stunng is een complex van activiteiten dat het gevaar in zich draagt 
voortdurend uit te dijen Het recht dient dan ook grenzen te stellen waarbinnen de 
stunng aanvaardbaard is ' Stunng moet dienstbaar zijn aan het recht en niet omgekeerd 
-̂ ^ J J J van Dijck, L Euser, 'Maatschappelijke belangenbehartiging in de beleidsvorming van de 
overheid', A J G M Bekke, U Rosenthal, Netwerken rond hel openbaar bestuur. Alphen aan den Rijn 
1984, p 139 
34 Zie bijv F K M van Nispen, D F Noordhoek (red), Degrole operaties, Deventer 1986, C A de Kam, 
J de Haan (red), Terugtredende overheid realiteit of retoriek-'. Schoonhoven 1991 
35 Sociaal economische Kaad, Advies sociaal economisch beleid op middellange termijn, nr 88/10, 's-Gravenhage 
1988,pp 39 60 Eendergelijkproceslijktovengensnieteenvoudigterealiseren,geziendeuiteenlopende 
belangen van diverse groepenngen die zijn gebaat bij overheidsinterventie Vgl Mdton & Rose 
Fnedman, Tyranny of the Status Quo, New York 1984 
36 J A A van Doom, C J M Schuyt (red), De stagnerende verzorgingsstaat, op cit , H Daudt, E van der 
Wolk, Bedreigde democratie^, op cit 
37 In de sene 'Recht, staat en stunng', onder redactie van M A P Bovens, W Derksen en W J Witteveen, 
verschenen onder meer Het schip van staat, beschouwingen over recht, staat en stunng, Zwolle 1985, Stunng 
van de samenleving conferentie over 'Het schip van staat', 1986, Rechtsstaat en stunng, 1987 en De terugtred van 
regelgevers 1989 Vgl tevens E M H Hirsch Balhn, Vertrouwen op het recht Over de plaats van de wet in de 
rechtsorde. Alphen aan den Rijn 1982 en H J de Ru, Pnjst de wet zich uit de marW, Zwolle 1988 
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In de bundel 'Rechtsstaat en stunng' keren de auteurs zich tegen een eenzijdigjundisch 
instrumentahsme ^̂  
Wat betreft de beperking van de overheidsrol en terugdringing van overheidsregelgeving 
blijkt de praktijk weerbarstig Het proces van terugtred verloopt 'nog niet zo hard' ^̂  
Niettemin leidden de in studie genomen sturingsthematiek en onderwerpen zoals het 
hanteren van het privaatrecht voor de verwezenlijking van overheidsbeleid*" tot nieuwe 
toonzettingen en invalshoeken m de stunngsdiscussie In dat verband zij gewezen op 
een bijdrage van Frissen, die is gewijd aan het thema 'Bestunngsconcepties, recht en 
wetgeving'. De constatenng dat overheidsstunng slechts in beperkte mate effectief is 
en het pleidooi voor een terugtredende overheid zouden hebben geleid tot tal van 
nieuwe initiatieven voor stunng en met name de vormgeving daarvan Voorbeelden 
van die initiatieven zijn bestunng op afstand, mcentive-stunng, sturing op basis van 
output en performance-indicatoren, netwerk-stunng, verzelfstandiging, deregulenng 
en decentrahsatie Nieuwe bestunngsconcepties hebben de nodige consequenties voor 
wetgeving Volgens Fnssen zal wetgeving m de toekomst een meer ordenend karakter 
dragen, bestaan uit formulenngen van algemene rechtsnormen op de onderscheiden 
terreinen en m toenemende mate beperkt worden tot procedurele normenng. Voorts 
zullen bevoegdheden meer en meer aan publiekrechtelijke of pnvaatrechtelijke organen 
worden gedelegeerd, terwijl wetgeving m toenemende mate met maatschappelijke 
sectoren en betrokkenen zal moeten worden vervaardigd In dit perspectief valt een 
zwaar accent bij zelfregulenng door maatschappelijke actoren, al dan niet binnen door 
de overheid aangegeven kaders '^' 
De aangegeven ontwikkelingen en tendenties houden verband met een veranderende 
plaats van de overheid m de samenleving Dit komt tot uitdrukking m aanduidingen 
zoals een terugtredende overheid, een interactieve overheid, een overheid op afstand, 
een versobenngsstaat, een waarborgstaat en een overheid die zich toelegt op haar 
kerntaken Sturing wordt minder eenzijdig op de overheid betrokken Gezocht wordt 
naar nieuwe vormen van stunng, zoals door de overheid geconditioneerde zelfregulenng 
of stunng in samenspel met anderen.*^ Er wordt zelfs gesproken van 'een post-etatistisch 
tijdperk van de jaren negentig' waann politieke instellingen en maatschappelijke 
organisaties met elkaar zuUen omgaan volgens een coahtiemodel Deze institutionele 
vernieuwing zou worden gestimuleerd door de onderlinge wil tot samenwerking en 
door de toenemende druk van ontevreden burgers, resulterend in een meer open en 
competitief systeem in Nederland *^ In dat kader verdienen de jundische aspecten van 
'netwerk'-constructies de aandacht ** Het vooruitblikken naar de jaren negentig bhjft 
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M A P Bovens, W Derksen, W J Y/itteveen [red). Rechtsstaat en stunng, Zwóüe \987, p 19 
W Derksen, 'De werkelijkheid van de terugtred', W Derksen, Th G Drupsteen, W J Witteveen 
(red), De terugtred van regelgevers, Zwolle 1989, p 29 
BIJV H J de RU,'Taakverdeling en pnvaatrecht ' ,J B J M ten Berge, A van der Jagt e n J J H Pop 
(red), Toekomsttrendsen binnenlands bestuur,'s-Gravenhage 1989, pp 289-309 en H J Simon,'Tweewe-
genleer Pnvaatrechtelijke bevoegdheden ter bevordenng van publiekrechtelijke belangen', Publiek 
domein, ]Tg 3, nr 5, mei 1990, pp 148-160 
P H A Fnssen, 'Bestunngsconcepties, recht en wetgeving', H A M Backx e a , Recht doen door wetgeving, 
Zwolle 1990, pp 13-29 Zie omtrent zelfregulenng uit dezelfde publicatie Ph Eijlander,'Wetgeving 
en zelfregulenng', pp 31-43 
Vgl Ph Eijlander, 'Wetgeving in de jaren negentig Van deregulenng naar wetgevingsbeleid', 
Regelmaat, yg 5, nr 2 (1990-2), pp 26-32 
J G A van Mierlo, Pressiegroepen in deJVederlandsepolitiek, \-GTa\enhage \98H p 216 
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speculatief- zo wordt de laatste tijd weer een zwaardere rol toegedacht aan de overheid 
op gebieden als zorg voor het milieu, tegengaan van (moderne) armoede, verbetenng 
van de infrastructuur e d *̂  -, terwijl de concrete resultaten in de jaren tachtig van de 
henjkmg van de verzorgingsstaat niet overschat mogen worden *̂  Deze nuanceringen 
nemen niet weg dat de discussie over sturing in een ander, aanzienbjk minder etatistisch 
vaarwater is terechtgekomen 
b 2 Het stunngsvraagstuk is nauw verbonden met de betrekkingen tussen overheid 
en pnvate organisaties Evenals op het gebied van stunng doen zich ook op het terrein 
van betrekkingen tussen overheid en deze organisaties tamelijk fundamentele wijzigingen 
voor 
Sociaal-grondrechtehjk geonenteerde particuliere organisaties en maatschappehjke 
organisaties vervullen ten opzichte van de overheid veelal een dubbelrol advisering 
bij de voorbereiding van regelgeving en beleid en uitvoering van vastgesteld overheids-
beleid Ook hier blijft niet alles bij het oude In het beleidsvoorbereidend stadium is 
sprake van a) de opkomst van nieuwe (belangen)groeperingen die eveneens hun invloed, 
naast die van de 'erkende organen', wiUen laten gelden, b) de inschakeling van 
deskundigencomite's ter bespoediging van de oplossing van nijpende problemen en c) 
toenemende lobby-activiteiten che zich naast de formele advies- en overlegstructuren 
afspelen *' Advisering en overleg kunnen aan betekenis verhezen wanneer het over-
heidsoptreden regelgevend, beleidsinhoudelijk of financieel wordt beperkt Het is ook 
mogelijk dat er meer overlegd wordt in verband met afstemming, coördinatie, afspraken 
etc *̂  In de uitvoerende sfeer kunnen zich eveneens wijzigingen voltrekken wanneer 
overheidsregelgeving voor een deel wordt vervangen door zelfregulenng of wanneer 
vermindering van overheidssubsidie tot op zekere hoogte gecompenseerd moet worden 
door verhoging van eigen bijdragen en externe sponsoring *̂  
Naast deze aspecten doen zich enkele meer algemene ontwikkebngen voor, die relevant 
zijn voor de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties Gedacht 
kan worden aan de financiële problemen waarmee de overheid voorshands blijvend 
geconfronteerd wordt, de twijfels aan de doelmatigheid van het overheidsingrijpen 
(verkokenng, bureaucratie, onvoldoende budgetbeheersing) en pohtiek-ideologische 
opvattingen, waann de wenselijkheid van overheidsinterventies wordt gerelativeerd ^° 
44 Zie o a J A de Bruijn, E F ten Heuvelhof, Recht en netwerken een bestuurskundige beschouwing', 
Bestuurswetenschappen, y^ 45, nr 2, apnl 1991, pp 105-116 
45 Vgl I Th M Snellen, 'Naar een infrastructurele staat'*', H A M Backx e a , Recht doen door wetgeving, 
ZwoUe 1990, pp 121-127 
46 Vgl B Hessel, 'De mogelijke rol van de rechtseconomie in een moderne rechtsstaat'. Ars Aequz, yg 
39, nr 10, oktober 1990, p 645, noot 1 
47 Vgl het themanummer over de Lobby, jVamCTW, j rg 3, nr 2, maart 1988, o a V P Kouwenhoven, 
'Hoe lobbyt het bednjfsleven m de pohtiek'', p 377 e v en M P C M van Schendden, 'Nadenken 
over lobbyen, helpt dat ' ' , W J Bennis, B M J Pauw, M P C M van Schendden (red), Lobbyen, hoe 
werktV, 's-Gravenhage 1990, pp 11-28 
48 Te denken valt aan de veelheid aan vergadercircuits die feitelijk uit het regenngsstreven naar sociale 
verraeuwing voortvloeit Vgl Ministerie van Binnenlandse Zaken, Sociale vermeuwmg opdracht en 
handrahng, 's Gravenhage 1990 en het commentaar 'Sociale vermeuwing 'Samen uit je bol", 
Bestuursforum, }Tg 14, nr 4, apnl 1990, pp 97-98 
Vgl J G A van Mierlo (red), Particulier imtiatufin de klem, op cit , pp 23 en 221 
Zie o a CDA, Discussienota over de verantwoordelijke samenleving (1987), Op het spoor van de verantwoordelijke 
samenleving (1988), PvdA, Schuwende panelen (1987), Bewogen beweging (1988), W D , Een kansrijke toekomst 
- verantivoorde vnjheid (Liberaal Bestek '90) (1988), Ongebroken lijnen (1990) 
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Deze tendensen leiden tot pleidooien voor een bescheidener overheidsoptreden. Daarbij 
zou meer aandacht moeten worden besteed aan een heldere markering van de taken 
van de overheid en de taken die aan burgers en hun verbanden kunnen worden 
overgelaten.^' Recht zou moeten worden gedaan aan de eisen van een evenwichtige 
verdehng van verantwoordelijkheden.^^ Burkens merkt op dat zolang het oogmerk 
bestaat de samenleving met al haar concrete omstandigheden normatief te sturen, de 
regelvloed niet in te dammen lijkt: '...dat kan slechts door reductie zelf, m.a.w. door 
meer over te laten aan het maatschappelijk krachtenveld'.^^ 
De balans tussen staat en samenleving verandert.^* Maatschappelijke doelen zoals 
sociale rechtvaardigheid en zorg voor het milieu kunnen niet louter worden opgehangen 
aan overheidsregelgeving en -beleid, maar moeten op een ruimere schasil in en door 
de samenleving worden beleefd.^^ Vooral in de Verenigde Staten, zowel in het 
bedrijfsleven als aan universiteiten, is een grote belangstelling ontstaan voor 'business-
-ethics'.^^ Daarmee is het thema van de maatschappelijke verantwoordelijkheid van 
met-statelijke verbanden aangeroerd.^' 
Maatschappelijke organisaties wachten nieuwe taken.^^ Er wordt gesproken over 
'horizontalisering van het bestuur', waarmee wordt gedoeld op het inschakelen van 
maatschappelijke organisaties bij regelgeving en beleid.^^ Voorkomen moet worden 
51 I C van der Vlies,'Verhouding rechtsstaat en stunng', M A P Bovens e a {red), Rechtsslaat en stunng, 
op cit , p 140 
52 E M H Hirsch Ballin, 'Recht op afstand als vereiste van een sociale rechtsstaat', ib p 103 
53 M C Burkens, 'De Nederlandse rechtsstaat', S W Couwenberg (red ), Op de grens san twee eeuwen, 
Kampen 1989, p 95 
54 Vgl de in paragraaf 1 2 gegeven aanduiding'publiek domein' Aldus A M J Kreukels,J B D Simonis 
(red), Publiek domein De veranderende balans tussen staat en samenleving, Amsterdam 1988, p 11 
55 Vgl Economisch Instituut voor het Midden- en Kleinbednjf, Ethiek en kleinschalig ondernemen Maat-
schappelijke betrokkenheid van ondernemers uit het midden- en kleinbedrijf, Zoetermeer 1990, H H F Wijffels, 
'Ondernemen en maatschappelijk engagement', SMO, Ondernemen m een turbulente omgeving, 's-Graven-
hage 1988, pp 19-26, A Schutte, 'Ethiek en het belang van de onderneming op lange termijn', 
Ingenieurskrant, nr 8, 19 apnl 1990, pp 46-47 E J J M Kimman, MzrAte/AieA, Assen/Maastncht 1990, 
p 36 'Waar een wet uitgevaardigd wordt, wijkt de noodzaak tot zelfregulering of de noodzaak van 
de ontwikkehng van een individueel moreel besef Recht, consensus en moraal ordenen in comple-
mentanteit Deze complementanteit laat zien dat, als een overheid terugtreedt, zelfregulenng met 
behulp van afspraken en moreel besef dient toe te nemen ' 
56 J Verstraeten, 'Ethiek, pohtiek en economie Chnstelijk geïnspireerde accenten in een pluralistische 
context', Nieuw Tijdschrift voor politiek, nr 6, november-december 1989, pp 67-68 merkt op dat voor 
veel bednjven het scheppen van institutionele voorwaarden tot een moreel verantwoord handelen 
van personeel en management een van de pnonteiten is geworden in de stnjd om het geschonden 
vertrouwen tussen de bedrijfswereld en de publieke opime te herstellen 'Via sociale audits, ethische 
codes, morele vormingsprogramma's, positieve en negatieve sancties e d worden ernstige inspanmngen 
gedaan om de 'sociale verantwoordehjkheid' van de onderneming ten opzichte van alle betrokken 
partijen te realiseren In de theone van de 'sociale verantwoordelijkheid van de onderneming' wordt 
aangenomen dat een bednjf meerdere 'belanghebbende partijen' dient te respecteren. Dus met alleen 
de aandeelhouders, maar ook de cliënten, werknemers en de omgeving' 
57 Vgl W C Fredenck, K Davis, J E Post, Business and societ)i, McGraw Hiil, New York etc 1988, 
Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Publieke gerechtigheid, Houten 1990 
58 Vgl E M H Hirsch Ballin, 'De chnsten-democratische politieke overttuging omtrent de reikwijdte 
van de democratisch-rechtsstatelijke pohtiek', A M J Kreukels, J B D Simonis (red), Publiek domein, 
op ci t , pp 111-137, H H F Wijffels, 'De rol van het maatschappelijk middenveld', H E S Woldnng 
e a , Gedeeldt verantwoordelijkheid. Architectuur van de samenleving, nr 5, 's-Gravenhage 1986, pp 
34-36 
59 Vgl themanummer 'Honzontaal bestuur', Recht der werkelijkheid, met daann de bijdrage van F H van 
der Burg, 'Heeft de overheid nog onderdanen' ' , 1987, nr 2, p 71 e v 
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dat maatschappelijke organisaties zich in dat kader ontwikkelen tot verstatelijkte 
particuliere organisaties. Voorts is er een aandrang om de taken en bevoegdheden 
van niet-statelijke verbanden op de onderscheiden beleidssectoren uit te breiden. Het 
betreft bijvoorbeeld vergroting van taken en bevoegdheden van ziekenfondsen en 
verzekeraars in de sfeer van de volksgezondheid, van corporaties op het gebied van 
de volkshuisvesting en van instellingen op het terrein van het hoger onderwijs.^" 
Geelhoed verwacht een uitgesproken tendens naar zelfregulering. 'Het werken met 
convenanten en privaatrechtelijke oplossingen zal geleideüjk aan de klassieke pu-
büekrechtehjke regelgeving verdringen'.^' Deze tendenties markeren een andere om-
gang met maatschappelijke normativiteit. Algemene doelstellingen worden niet slechts 
aan overheidsregelgeving en overheidsbeleid verbonden maar evenzeer aan het gedrag 
van maatschappelijke organisaties. 
Hoewel sprake is van onzekerheden over de toekomstige verhoudingen tussen overheid 
en maatschappelijke organisaties, kan op basis van wetenschappelijke en politieke 
literatuur de conclusie worden getrokken dat het beeld van de maatschappelijke 
piramide met de nationale overheid aan de organisatierechtelijke top gaandeweg aan 
het vervagen is.^^ De voortschrijdende internationale ontwikkeling lijkt dat proces te 
versterken. 
C.2 Maatschappelijke ontwikkelingen raken steeds meer vervlochten met internationale 
processen. Het beeld van een pnmair nationale rechtsorde met internationale beïn-
vloeding lijkt te moeten worden ingewisseld voor het beeld van een internationale 
rechtsorde waarvan Nederland deel uitmaakt. Het 'wetgevingsmonopolie' van de 
Nederlandse overheid raakt in steeds verdergaande mate aangetast.^^ Ook stunngs-
vraagstukken komen daardoor in een ander perspectief te staan.^* Internationaal recht 
60 Vgl J G A vanMierlo, L G Gernchhauzcn, Het parliculw initiatief inde J^ederlandseverzorgingsmaatsc/mppy, 
Lochem-Gent 1988 
61 L A Geelhoed, 'Rijksoverheid minder autonoom, meer de bhk op Brussel gencht' (interview), 
Onderneming, nr 37, 13 november 1990, p 8 Een sterke relativenng van wat de regelgevende overheid 
vermag treft men o a aan in G Teubner, Recht als autopoutisches System, Frankfurt am Mam 1989 
Vgl de recensie van H Stout, J Stoop, Regelmaat, ycg 6, nr 1991-1, pp 28-31 en van dezelfde 
auteurs het interview met Teubner 'Autopoiese aan de Maas instrumentele wetgeving reddeloos 
verdronken', ib pp 5-9 
62 Dat vnl zeggen op basis van wetenschappelijke en partijpohtieke inzichten en enkele centrale 
beleidsonentaties van de Nederlandse regenng in de jaren tachtig Er zijn echter - zoals verderop 
in deze studie zal bhjken - ook tendenties aanwezig die wijzen op een grotere overheidsrol of in 
ieder geval een aanscherping van het 'overheid-mdividuschema' Meer recent wordt in kntische zin 
regelmatig aandacht besteed aan de binding van de overheid aan allerlei maatschappelijke belan-
gengroepen Deze zouden de overheid te veel in de greep houden en het pnmaat van de pohtiek 
frustreren Minister van Jusüüe Hirsch Ballin, 'De gekoppelde staat', L A Geelhoed e a , Wetgeving 
in beweging, Zwolle 1991, p 66, hanteert de formulenng 'De gekoppelde staat blokkeert zichzelf' M 
Chavannes, MRC-Handelsblad, 9 januan 1991, spreekt van de 'stropenge staat' 
63 Commissie voor de toetsing van wetgevingspropjecten. Implementatie van EG-regelgeving m de nationale 
rechtsorde, C T W 90/22, 's-Gravenhage 1990, p 5 
64 Vgl noot 35 van het artikel van L A Geelhoed, 'De semi-soevereine staat'. Socialisme en Democratie, 
j rg 47, nr 90 /2 , februan 1990, p 47, waann deze auteur stelt dat hij het eerder door hem 
gepubliceerde geschnft De interveniërende staat ('s-Gravenhage 1983) met meer voor zijn rekening zou 
willen nemen 'Een aan beleidsconcurrentie onderworpen overheid moet heel voorzichtig omspnngen 
met zowel haar doeleinden als instrumenten ' 
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zal van een aparte (wetenschappelijke) discipline evolueren tot een geïntegreerd on-
derdeel van de afzonderlijke rechtsgebieden 
BIJ deze verandenngen dient een nuance te worden aangebracht omdat, ondanks het 
zichtbaar worden van veel nieuwe contouren, er verschillende onzekerheden zijn die 
de exacte uitkomst van het proces van Europese eenwording voorlopig in het ongewisse 
laten De discussie m het Europees Parlement over het subsidianteitsbeginsel begon 
eerst medio 1990 meer substantieel te worden, hoewel het begnp subsidianteit al 
eerder (onder andere in 1984) ter sprake kwam ^̂  Het is geen vaststaand gegeven dat 
alle noodzakelijke jundische maatregelen voor de voltooiing van de interne markt ook 
daadwerkelijk per 1 januari 1993 gerealiseerd zullen zijn ^̂  Tenslotte lopen de politieke 
opvattingen over de toekomst van de Europese Gemeenschappen en de verhouding 
tussen de EG en de lidstaten uiteen Wehswaar bevatten de jundische documenten, 
zoals de Verdragen van de EG, de nodige aanzetten, de praktijk bleek de afgelopen 
decennia weerbarstig en van een politiek-staatkundig concept van Europa, waarover 
brede overeenstemming bestaat, is nog geen sprake ^' 
Toch bevinden de EG-lidstaten zich m een onomkeerbaar proces waann het commu-
nautaire recht m hoog tempo het nationale recht overwoekert ^̂  Wanneer de voorstellen, 
die in het door Lord Cockfield opgestelde 'Witboek' van de Europese Commissie zijn 
vervat, worden ingevoerd, ontstaat voor de nationale wetgever een situatie waann 
- de EG in hoofdzaak bepaalt welke wettelijke voorschriften moeten worden vast-
gesteld met betrekking tot produkten en economische activiteiten (kwahteits-, 
veiligheids-, miheu- en vestigingswetgeving), 
— de EG aanwijzingen geeft dan wel marges bepaalt ten aanzien van wettelijke 
voorschnften en andere overheidsinterventies die de relatieve concurrentievoor-
waarden van (delen van) het bedrijfsleven raken (te denken valt aan economische 
steunmaatregelen, indirecte belastingen en accijnzen), 
- de EG steeds meer juridische en feitelijke marges bepaalt ten aanzien van over-
heidsinterventies op het gebied van het macro-economisch en monetair beleid, 
— nationale keuzes ten aanzien van de omvang van de collectieve sector, het sociale 
zekerheidsstelsel en de inkomensherverdeling mogelijk blijven, maar de eisen 
daaraan m de vorm van maatschappelijke consensus en discipline hoger zullen 
worden ^̂  
65 
66 
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69 
Vgl Document A3 163/90 Deel A (Ontwerp-resolutie) d d 22 juni en Document A3-163/90/Deel 
B (Toehchtmg) d d 4 juh 1990 C J Klop, 'EG en subsidmnteitsbeginsel', Chnsten Demoaalische 
Verkenningen, nr 5/90, mei 1990, pp 235 242 Vgl voorts J Delors, The Pnnaple of Subsidiarity 
Contribution to the Debate, mleiding tijdens een colloquium van het European Institute of Public 
Administration, Maastncht 21 maart 1991 
The Economist 'A Survey of Europe's Internal Market', July 9 1988, p 6 merkte op '1992 will not 
be achieved this century' Naderhand toonde dit tijdschnft zich ovengens positiever 
In vergelijkbare zin Leo Tindemans tijdens een conferentie van de Konrad Adenauer Stiftung op 
7 oktober 1988 in Brussel 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, De onvoltooide Europese integratie, 's-Gravenhage 
1986 
Aldus L A Geelhoed, 'De maatschappelijke voorbereiding op het tot stand komen van de interne 
markt in 1992', De voltooiing van de interne markt, T K 1987 1988, 20596, nr 2, Bijlage XVII, pp 
253-254 Uit de opsomming blijkt dat het pnmair gaat om economische aspecten Men zou kunnen 
spreken van economische eenzijdigheid Vgl paragraaf 6 1 Zie voorts H J de Ru, 'Deregulenng' , 
C A de Kam, J de Haan (red ), Terugtredende overheid retoriek of realiteit?, op c i t , paragraaf 5 6 
'Internationale en Europese dimensie', pp 91-94 
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Vooral de werking van art. 100A EEG-Verdrag is relevant. Dit artikel strekt ertoe de 
belemmeringen voor de Europese integratie op te ruimen (negatieve integratie), terwijl 
daarnaast gewerkt moet worden aan gemeenschappelijke normen en het voeren van 
gemeenschappelijk of door de EG gecoördineerd beleid (positieve integratie).'° Dit 
proces zal er toe leiden dat een situatie ontstaat waarin de nationale wetgever van een 
lidstaat steeds meer de functie krijgt van een wetgevend lichaam van een grote of 
kleine provincie van de Gemeenschap." Nationale wetgevende en bestuurlijke instanties 
zullen zich bewust moeten zijn van de beperkende consequenties die de normstelling 
van de 'vierde bestuurslaag' (EG) meebrengt voor hun handelingsvermogen en han-
delingsbevoegdheid.^^ 
Bij deze ontwikkelingen gaat het primair om materieelrechtelijke beïnvloeding. '1992' 
zal voor het binnenlands bestuur voorshands geen ingrijpende institutionele veran-
deringen teweegbrengen.'^ Wel zal een zwaarder accent komen te liggen bij de 
decentrale overheden, in het bijzonder op het vlak van openbare aanbestedingen en 
het milieu.''^ Nationale autonomie zal meer en meer plaats maken voor medebewind 
in de sfeer van het Gemeenschapsrecht. 
Tot dusver ging het om de juridische aspecten. Ook op het gebied van het beleid 
voltrekken zich belangrijke verschuivingen. De materiele noodzaak van nationale 
actoren om bij beleid en regelgeving terdege rekening te houden met de aanpak in 
andere landen neemt toe. Dit houdt verband met de duidelijker wordende 'beleids-
concurrentie' tussen landen. Verschillen in beleid blijven uiteraard mogelijk, echter 
de optimalisering van vestigingsfactoren, die nodig wordt geacht voor het veiligstellen 
van de toekomstige sociaal-economische positie, stelt grenzen en beperkingen aan het 
nationale beleid.'^ 
Tenslotte de rol van maatschappelijke organisaties binnen het internationale raamwerk. 
Dit vraagstuk komt verderop in dit onderzoek uitgebreid terug, zodat hier met een 
enkele opmerking kan worden volstaan. Maatschappelijke organisaties zijn in veel 
gevallen verstrengeld geraakt met de nationale overheid. Gedurende meerdere decennia 
opgebouwde relaties komen vrij plotseling in een ander perspectief te staan nu de rol 
van de Nederlandse overheid ten gevolge van de Europese eenwording verandert. 
Geelhoed doet de volgende voorspelling: 
'Het juridische en materiele kader waarbinnen de onderlinge gedragingen van de 
70 Zie o a J S van den Oosterkamp, 'Nationale regelgeving m het licht van het streven naar de voltooiing 
van de interne Europese markt in 1992', Vereniging voor Administratief Recht, Bestuursrecht na 1992^ 
Alphen aan den Rijn 1989, pp 32-33 
71 B H ter Kuile, 'Europa gezond ziek', T K 1987-1988, 20596, nr 2, Bijlage XV, p 238 
72 J A Winter, Doordringend recht, Zwolle 1988, p 56. In deze bijdrage wordt uitgebreid ingegaan op de 
rol van het Hof van JustiQe m Straatsburg dat een belangnjke factor vormt in het proces naar 
Europese eenwording 
73 K J M Mortelmans, 'Europa 1992 en binnenlands bestuur', J BJ M ten Berge, A. van der Jagt en 
J J H Pop (red), Toekomsttrends en binnenlands bestuur,'s-Gravenhage 1989, p 97 Vgl T h A J Toonen, 
J J Hesse, 'De Nederlandse eenheidsstaat in Europees vergelijkend perspectief, intemationalisenng 
en het binnenlands bestuur', N F. Roest e a (red ), Europa binnen liet bestuur, 's-Gravenhage 1991, pp 
71-122, waann vooral wordt ingegaan op de bestuurlijke regionalisenng 
74 T h A.J Toonen, J J Hesse, ib p. 77 e.v Zie ook de inleiding van staatssecretans Dankert voor de 
VNG op 31 mei 1990, 'Decentraal gezag onontbeerlijk voor uitvoenng EG-maatregelen', JVed Stscrt., 
105, vnjdag 1 juni 1990, p 3 
75 J Zijlstra e a , Economuche groei. Uitgave Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Deventer 1989, 
pp 92-93 
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overheid en de sociale partners op elkaar kunnen worden afgestemd, wordt in snel 
toenemende mate door het communautaire integratieproces bepaald. In de nabije 
toekomst mag worden verwacht dat het georganiseerde bedrijfsleven zich vooral op 
de Brusselse besluitvormingsmachinerie zal richten, en de nationale context van relatief 
minder belang zal gaan achten. Echter ook, voorzover het Nederlandse institutionele 
kader nog van belang zal blijven, zuUen de actoren daar moeten onderkennen dat zij 
steeds minder bij machte zijn de omgeving te bepalen, waarbinnen hun afspraken 
gevolgen moeten hebben. De mogelijkheden tot interne disciplinering krimpen voor 
de centrale werkgevers- en werknemersorganisatie navenant in: gemaakte afspraken 
kunnen bij een voUedig vrij verkeer van producten en productiefactoren makkelijker 
dan ooit te voren worden ontweken'.''^ 
Indien Geelhoeds voorspeUingjuist is, heeft dit gevolgen voor a) de organisatierechtelijke 
en in ieder geval de beleidsinhoudelijke betrekkingen tussen overheid en maatschap-
pelijke organisaties, b) de verhoudingen tussen organisaties en hun achterbannen c.q. 
tussen organisaties onderling en c) de noodzaak van meer internationale relaties met 
verwante buitenlandse zusterorganisaties en Europese koepelorganisaties. Het laatste 
aspect hangt samen met het complexe vraagstuk hoe het maatschappelijk krachtenveld 
op Europese schaal zich zal gaan ontwikkelen. Vooralsnog is de organisatie van 
niet-gouvemementele organisaties tamelijk zwak, terwijl voorts sprake is van slechts 
een begin van politiek-staatkundige conceptualisering van de rol van Europese maat-
schappelijke organisaties." 
2.3 Samenvatt ing , vraagste l l ing 
In dit hoofdstuk werd stilgestaan bij de taak en plaats van de nationale overheid. In 
de Nederlandse samenleving is de overheidsrol, ook ten opzichte van maatschappelijke 
organisaties, voortdurend toegenomen. Aanvankelijk bleek de internationale beïnvloe-
ding relatief bescheiden. Diverse ontwikkelingen brachten verandering: andere opvat-
tingen over sturing van de samenleving, de beleidsfilosofie van de eerste twee 
kabinetten-Lubbers, het accentueren van de rol van maatschappelijke organisaties, de 
voortschrijdende Europese eenwording. De Nederlandse verzorgingsstaat wordt ter 
discussie gesteld. 
Dit hoofdstuk leidt tot de volgende slotsom. Er wordt een forse bres geslagen in het 
beeld van een sturende, regelgevende overheid, die zich in organisatierechtelijk opzicht 
aan de top van de maatschappelijke piramide bevindt op de beleidsterreinen waarop 
zij zich verantwoordelijk acht en optreedt binnen een primair nationale rechtsorde. 
Het perspectief voor nationale regelgeving verandert in snel tempo. Die verandering 
bestaat voor een deel uit het zoeken naar een grotere regulerende rol van maatschap-
76 L.A. Geelhoed, T K 1987-1988, 20596, nr. 2, Bijlage XVII, p. 253. 
77 Vgl. EP Document A3-163/90/Deel B over het subsidiariteitsbeginsel waarin rapporteur Giscard 
d'Estaing onderscheid maakt tussen verticale subsidiariteit - EG en Lid-Staten - en horizontale 
subsidiariteit, waarmee gedoeld wordt op 'vraagstukken waarvoor de burgermaatschappij verant-
woordelijk is'. In het desbetreffende document wordt de horizontale subsidiariteit overigens niet nader 
uitgewerkt. Zie verder A.M. Oosdander, J .P. Balkenende, 'La Démocratie-Chrétienne et l'Avenir 
Socio-Economique de l'Europe', A. Kalaydjian, H. Portelli (ed.). Les démocrates-chrétiens et l'ecmomie 
sociak de marché,. Paris 1988, pp. 97-114. 
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pelijke verbanden. Het is daarbij denkbaar dat sociaal- grondrechtelijk georiënteerde 
particuliere organisaties zich moeten voorbereiden op nieuwe maatschappelijke ver-
antwoordelijkheden en op een zekere ombouw naar de hoedanigheid van maatschap-
pelijke organisaties. Voor een ander deel bestaat die verandering uit een voortschrijdend 
proces van juridische en beleidsinhoudelijke internationalisering. 
Regulering lijkt aan de hand van de schets in dit hoofdstuk minder in het teken te 
komen staan van nationale overheidsregelgeving en meer in dat van processen van 
vermaatschappelijking en internationalisering. De betrekkingen tussen overheid en 
maatschappelijke organisaties zullen mede en vooral vanuit dat perspectief moeten 
worden bezien. Verschillende vragen dringen zich in dat verband op: 
- Op welke wijze is de positie van maatschappelijke organisaties gewaarborgd bij 
de totstandkoming van overheidsregelgeving? Wat is hun plaats in overleg- en 
adviesstructuren? 
- Is sprake van een 'omslag' van betrokkenheid van maatschappelijke organisaties 
bij de totstandkoming van overheidsregelgeving naar vormen van zelfregulering? 
- Hoe serieus neemt de overheid in haar beleid de vergroting van taken en bevoegd-
heden van maatschappelijke organisaties? Welke randvoorwaarden acht de overheid 
noodzakelijk bij processen van vermaatschappelijking? 
- Op welke wijze beïnvloedt de Europese eenwording de juridische betrekkingen 
tussen overheid en maatschappelijke organisaties? In hoeverre zullen Nederlandse 
maatschappelijke organisaties zich internationaler moeten opstellen in de richting 
van de Europese instellingen en van zusterorganisaties in andere landen dan wel 
Europese koepelorganisaties? 
Deze vragen staan in dit deel van het onderzoek centraal. Achtereenvolgens zal worden 
stilgestaan bij de functie van maatschappelijke organisaties in het hcht van het 
corporatisme-debat, de manier waarop maatschappelijke organisaties bij advisering 
aan de overheid betrokken zijn, de plaats van maatschappelijke organisaties in de grote 
operaties deregulering en privatisering en tenslotte de positie van maatschappelijke 
organisaties in het licht van de Europese eenwording. 
3 Maatschappelijke organisaties 
en corporatisme 
De rol van maatschappelijke organisaties bij regelgeving en beleid wordt veelal in 
verband gebracht met het niet erg heldere begrip 'corporatisme' In het verleden leidde 
dat niet zelden tot een negatieve toonzetting m het debat Corporatisme werd dan 
vereenzelvigd met fascistische maatschappijstructuren, met een overjang veronderstelde 
rooms-katholieke maatschappijfilosofie die gebaseerd is op uitgangspunten van har-
monie en subsidiariteit of met een ongerechtvaardigde verstrengeling van de overheid 
en de particuliere sector ' In wetenschappelijke geschriften werd bezorgdheid uitge-
sproken over neo-corporatieve tendenzen vanwege 1) de afnemende mogelijkheid om 
lange termijn zaken van algemeen belang te regelen ten gevolge van de toenemende 
verovering van de politieke arena door belangengroepenngen, 2) een toenemende 
vervreemding bij individuele staatsburgers die steeds minder als burgers vertegenwoor-
digd zouden worden en steeds meer op deelbelangen, waarbij ongeorganiseerde 
deelbelangen niet meer aan bod zouden komen, en 3) vervanging van publieke controle 
door activiteiten van grotendeels pnvate lichamen met sterke hierarchisenngs- en 
bureaucratisenngstendenzen ^ Corporatisme zou een 'werkelijkheidsvreemde maat-
schappijleer (zijn), die zich maar al te gemakkelijk leent voor allerlei ideologievorming' ^ 
Tegenover deze kritische noten vallen ook geluiden te beluisteren waann gekozen 
wordt voor een positieve benadenng Nadat de crisis van de verzorgingsstaat duidelijker 
vormen ging aannemen, werd gesteld dat het (neo-)corporatisme een uitweg kan bieden 
m het grote debat tussen liberalisme en collectivisme Beide systemen zouden tekort 
schieten bij de vormgeving van een moderne industriële samenleving De ingewikkeld-
1 L J de Wolff,'Overheid en maatschappelijke organisaties van corporatisme naar etatisme',J W de 
B e u s , J A A van Doom (red). DeInteroentiestaat, Meppel en Amsterdam 1984, pp 199 226, spreekt 
van 'Het Bestel', bestaande uit een ijzeren nng van belangengroepen (inclusief harmoniemodel, 
overlegeconomie, neo corporatisme etc), dat niet te ontmantelen zou zijn, omdat zo velen, die zich 
behoorlijk kunnen orgamseren, baat hebben bij dat bestel 
2 H Verhallen,'Inleiding', H J G Verhallen, R Ternhout, P E Visser (red). Corporatisme inMderland 
Belangengroepen en democratie, Alphen aan den Rijn/Brussel 1980, p 13 J B J M ten Berge, 'Functioneel 
en integraal bestuur', A J G M Bekke, U Rosenthal (red ), Netwerken rond het openbaar bestuur. Alphen 
aan den Rijn 1984, p 176 Bij een netwerk van organisaties gaat het, aldus A E Uiterweerd W J 
Vrakking, 'Overheid en netwerkvorming', ib pp 230-231, om meerdere organisaties, die van elkaar 
afhankelijk zijn ter bereiking van bepaalde gewenste doelen en in dat opzicht hun handelen op 
enigerlei wijze op elkaar afstemmen en daarbij slechts zoveel autonomie pnjsgeven als funtioneel 
noodzakelijk wordt geacht voor de realisatie van die doelen 
3 B F van Waarden, 'Corporatisme als probleemoplossing , H J G Verhallen e a {red), Corporatisme 
in Nederland, op ci t , p 66 
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heid van die samenleving impliceert een veelheid van begrensde machten. Deze 
begrenzing van macht waarborgt een vrije sfeer voor het individu binnen een realistischer 
maatschappijmodel dan in een samenleving waarin de absolute individuele autonomie 
zou gelden. Tegelijkertijd dient het politieke bestel te erkennen dat waar de overheid 
de autonomie van produktiegemeenschappen ontkent er toch weer vormen van 
collectivisme ontstaan. Vanuit dat perspectief wordt het zinvol geacht aandacht te 
besteden aan de corporatieve gedachte.* Tevens zou corporatisme een antwoord 
kunnen vormen op de crisis van de verzorgingsstaat, een crisis die financieel-econo-
mische, ideologische en institutionele kanten heeft.^ Dekker is van mening dat, juist 
nu grote twijfel bestaat over de ruimte voor overheidsplanning en gezocht wordt naar 
mogelijkheden om de sturingscapaciteit van particuliere organisaties meer aan te 
wenden voor publieke zaken, het debat over corporatisme nieuwe planningsideeen 
zou kunnen leveren en deze tevens van kritiek kan voorzien.® 
In het debat over corporatisme spelen doorgaans twee elementen een rol. In de eerste 
plaats de analyse van het fenomeen corporatisme: wat dient hier feitelijk onder te 
worden verstaan? In de tweede plaats de waardering van corporatisme: biedt het 
corporatisme goede perspectieven of moet corporatisme negatief worden beoordeeld'? 
Bij deze elementen gaat het primair om politiek-bestuurlijke inzichten en veel minder 
om een scherpe juridische markering van de maatschappelijke ordening. Wel bestaat 
er een belangrijk verband tussen regulering en de rol van maatschappelijke organisaties. 
Door middel van regulering kunnen organisaties immers trachten belangen veilig te 
stellen.^ 
3.1 B e t e k e n i s s e n van corpora t i sme 
Corporatisme wordt in de literatuur doorgaans gedefinieerd als 'an institutional 
arrangement whereby public policy is worked out through an interaction between top 
state elites and the leadership of a limited number of powerful corporate organizations 
(mainly business and industrial corporations on the one hand and labour unions on 
4 Aldus Alain Cotta, Le inomphe des corporations. Pans 1983, samengevat in W Albeda, M D ten Hove, 
Neo-corporatisme, Kampen 1986, pp. 17-19 
5 Vgl. W Albeda, M D ten Hove, Neo-corporatisme, op cit, hoofdstuk 7, 'Corporatisme en de cnsis van 
deverzorgingsstaat',pp 148-168enT Akkermans,P W M ^oheien(Teó),Corporalismeenverzorgingsstaat, 
Leiden/Antwerpen 1983. 
6 P Dekker, Overheidsplanning in West-Europa, Alphen aan den Rijn 1989, p 455 Zie eveneens p 434 
7 Het IS opvallend dat de vraag naar de perspectieven zeer uiteenlopend wordt beantwoord L J de 
Wolff, 'Overheid en maatschappelijke orgarasaties van corporatisme naar etaüsme', op cit., voorspelde 
een overgang van corporatisme naar etatisme vanwege diverse verandenngen en ontwikkelingen die 
door het eerste kabinet-Lubbers zouden zijn ingezet van overleg naar onderhandehngen, van diffuse 
verantwoordelijkheid naar gescheiden verantwoordelijkheid, \ an initiatief van het veld naar over-
heidsinitfatief, het maken van keuzes voor het een ten koste van het ander, meer centralisme, meer 
oog voor het electoraat dan voor belangengroepen Zie voor een kntiek op deze benadenng R.B. 
Andeweg, 'Van corporatisme naar étatisme'', SEW % (19^6) jum, pp 388-401. De tegenstelling 
coiporatisme-étatisme zou allerminst een zwart-wit tegenstelling zijn Er zouden mogelijkheden zijn 
om een grote betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij het overheidsbeleid te combineren 
met een uiteindelijk pnmaat van de verantwoordelijke pohtici (p 399) 
8 Vgl R G Noll, B M Owen, Jlie Political Economy of Deregulation Interest Groups m the Regulatory Process, 
Washington, London 1983, hoofdstuk 2 'The Political Economy of Regulation An Overview' en 
hoofdstuk 3 'The Predictability of Interest Group Arguments' 
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the other). Under this arrangement the corporate organizations are granted a deliberate 
representational monopoly within their respective areas of interest in exchange for 
submitting themselves to certain constraints imposed by the state'. 
Bij corporatisme gaat het om het maken van afspraken tussen elites van overheid en 
maatschappelijke organisaties, waarbij de overheid bepaalde gunsten of rechten aan 
deze organisaties verleent - in de vorm van regelgeving en (subsidie)beleid en de 
publieke erkenning van deze organisaties als representatieve organisaties - in ruil voor 
de medewerking aan de realisatie van overheidsdoelen en het waarborgen van een 
i draagvlak voor deze doelen binnen de betreffende organisaties. In juridisch opzicht 
gaat het er vooral om dat maatschappelijke organisaties van de overheid de bevoegdheid 
krijgen overgedragen om eenzijdig en dwingend regelgevend op te treden (publiek-
rechtelijke verordeningsbevoegdheid). Aldus verkrijgen organisaties door de overheid 
gelegitimeerde monopolieposities. Een gemeenschappelijk beleidskader van overheid 
en sociale partners is juridisch bezien geen corporatisme, omdat sociale partners niet 
de bevoegdheid hebben de afzonderlijke bonden te binden. 
De juridische aspecten van 'corporatisme' blijven niet zelden onderbelicht. Voorts 
leiden de vage interpretaties van corporatisme er toe dat betrekkingen tussen overheid 
en maatschappelijke organisaties soms te snel en ten onrechte als corporatisme worden 
aangemerkt. Teneinde enig inzicht te krijgen in het corporatisme-debat wordt stilgestaan 
bij enkele noties in de definitiesfeer. 
De corporatistische visie, als analytische benadering van de verhouding tussen overheid 
en maatschappelijke organisaties, maakt deel uit van een bredere stroom inzichten. 
De 'pluralistische' school gaat eveneens uit van de rol van organisaties en van de 
erkenning dat er ook buiten de overheid diverse machtscentra bestaan, maar beklem-
toont de veelsoortigheid van en concurrentie tussen de belangen van de verschillende 
organisaties. Er zou een ingewikkelde machtsbalans bestaan tussen elkaar overlappende 
sociaal-economische, religieuze, etnische en andere groeperingen. Elke groep heeft een 
zekere invloed op de beleidsvorming, maar er is geen sprake van bepaalde monopolies. 
De overheid moet mede met het oog op de handhaving van de eigen positie iedereen 
redelijk tevreden houden en derhalve aan tal van wensen tegemoet komen. 'The 
independent power of the government is therefore minimal'."^ 
Evenals de corporatistische benadering gaat de 'technocratische' benadering uit van 
een kleine groep die de werkelijke macht bezit ten aanzien van het overheidsbeleid 
en van het richting geven aan maatschappelijke ontwikkelingen. De technocratische 
benadering kent een dominante rol toe aan het top-technisch/administratief personeel: 
9 Eva Etzioni-Halevy, Bureaucracy and democracy. A politwal dilemma, London etc. 1985, p. 63. Vgl. ook 
Philippe C. Schmitter's definitie: 'Corporatism can be defined as a system of interest representation 
in which the constituent units are organized into a limited number of singular, compulsory, non 
competitive, hierarchially ordered and functionally differentiated categories in exchange for observing 
certain controls on their selection of leaders and articulation of demands and supports.', definitie 
aangehaald in W. Albeda, M.D. ten Hove, Neo-corporaiisme, op.cit., p. 106. Zie verder P. Dekker, 
Overheidsplanningin West-Europa, op.cit., par. C.2. ('Betekenissen van corporatisme'), pp. 434-437. Een 
heldere schets van het corporatisme-debat wordt gegeven in P.J. Williamson, Corporatism in Perspective. 
An Introductory Guide to Corporatist Theory, London, Newbury Park, New Delhi 1989 en P.O. Cemy, 
The Chan^ng Architecture of Politics, London, Newbury Park, New Delhi 1990, hoofdstuk 6 'The State 
and Interest Intermediation: Patterns of Collaborative Behaviour', pp. 147-180. 
10 E. Etzioni-Halevy, ib. p. 42. 
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'a politica! system in which the determining influence belongs to technicians of the 
administration and of the economy'." In de corporatistische visie wordt die dominante 
rol toegekend aan de leiders van de organisaties en aan sleutelfiguren in de overheids-
sector.'^ 
Binnen de corporatistische stroming bestaan diverse richtingen. Daarbij gaat het vooral 
om het onderscheid tussen 'state corporatism' (staatscorporatisme) en 'societal corpo-
ratism' (sociaal of maatschappelijk corporatisme). Het staatscorporatisme houdt in dat 
de staat de organisaties domineert en hen door middel van machtsuitoefening naar 
zijn hand zet. In het maatschappelijk corporatisme liggen de machtsverhoudingen 
omgekeerd: de organisaties zijn weliswaar autonoom ten opzichte van de staat, maar 
zij beïnvloeden het overheidsingrijpen in hoge mate.'^ 
Meer recent is aandacht ontstaan voor het neo-corporatisme. Het gaat daarbij om 
zeer intensieve samenwerking tussen grote produktieorganisaties en de staat, waarbij 
aan het gezamenlijk formuleren en nastreven van beleidsdoelen een groter gev^dcht 
wordt toegekend dan aan de realisatie van de eigen doelen. Dit type overleg leidt tot 
verlies van invloed van het parlement en van politieke partijen.'* Binnen de beleids-
voorbereiding kan sprake zijn van 'pressure' of van 'concertaüon' c.q. 'Konzertierte 
Aktion'. De laatste wijze van besluitvorming vertoont raakvlakken met de vooral door 
Albeda voorgestane overleg-economie: 'een ontwikkelingsfase van de gemengde eco-
nomische orde waarin de besluitvorming over de economische activiteiten in de 
samenleving (voor een deel) plaatsvindt in het overleg tussen de overheid en de 
georganiseerde belangengroepen en tussen deze groepen onderling'.'^ Een dergelijke 
beleidsvoorbereiding veronderstelt dat er raadgevende lichamen en procedures bestaan 
waarin de relevante organisaties - vooral de sociale partners - zijn betrokken. Dit 
systeem van raadpleging en overleg staat of valt met het gezag van de leiders binnen 
hun organisaties. Hebben zij controle over de achterbannen, dan kan er effectief 
worden onderhandeld met de overheid. Wanneer sprake is van een autonome achterban 
die de organisatie gebruikt om wensen door te geven aan bijvoorbeeld de overheid, 
worden 'pluralistische' elementen geïntroduceerd.'^ Dit proces wordt versterkt indien 
zich andere groeperingen vormen dan de traditionele, door de overheid representatief 
geachte organisaties en wanneer deze zich in het publieke debat mengen.'^ 
11 Ib p 54 
12 In de corporatistische benadenng wordt veelal geen helder concept van de overheid gehanteerd 
Soms IS het onduidelijk of gedoeld wordt op de regering, het openbaar bestuur of het parlement Ib. 
p. 72. 
13 BIJV het 'diepgewortelde neocorporatisme van Nederlandse snit' zou mede verantwoordelijk zijn 
voor het tot althans 1986 weimg eifectieve mededingingsbeleid van de Nederlandse overheid, aldus 
P. VerLoren van Themaat, 'Nieuw leven in de Wet Economische Mededinging of terug naar de 
Abtsweg', SEW2 (1988) februan, p. 73 
14 Aldus Regim, samengevat door W. Albeda, M D ten Hove, Neo-corporatisme, op cit., p. 109 Zie ook 
E Etziom-Halevy, Bureaucracy and democracy, op cit , pp. 65-66, P G Cemy, Tlw Changing Architecture of 
Pohtus, op at, pp 149-150 
15 W. Albeda en P J Vos, 'De overlegstructuur in de economische orde', Preadviezen van de Vereniging 
voor de Staathuishoudkunde, 1977, p 51 Vgl tevens W Albeda, 'Grenzen aan de groei', Inleiding 
studieconferentie Wetenschappelijk Insituut voor het CDA, 22 apnl 1989, Verslag, pp 15-24. Ook 
de aanbevelingen van het rapport Ruimte voor groei van de Wetenschappelijke Raad voor het 
Regenngsbeleid, 's-Gravenhage 1987, zijn geënt op de gedachte van de noodzaak van overleg 
16 E. Etzioni-Halevy, Bureaucracy and democracy, op cit., p 64 
Het corporatisme, in de eerder genoemde zin van het maken van wederzijds en mtern 
bindende afspraken tussen elites van overheid en maatschappelijke organisaties, lijkt 
met verschillende maatschappelijke ontwikkelingen te worden geconfronteerd die het 
functioneren van dat corporatisme problematischer of in ieder geval minder vanzelf-
sprekend maken. Vooral het systeem van bilaterale en tamelijk gesloten betrekkingen 
tussen een nationale overheid en een beperkt aantal maatschappelijke organisaties 
komt onder druk te staan. Uit de literatuur blijkt dat zich diverse 'knelpunten' voordoen. 
- Corporatisme en democratie. Het corporatisme kon groeien in een tijd met een 
redelijk hoge economische groei en met steeds ruimere collectieve middelen. Aan 
wensen van pressiegroepen kon worden tegemoet gekomen. In de jaren tachtig is 
gebleken dat de bomen niet tot in de hemel groeien en dat keuzes in het overheids-
ingrijpen noodzakelijk zijn. Zo beschouwd kan het zoeken naar consensus met belan-
gengroepen op gespannen voet komen te staan met de werking van de parlementaire 
democratie.'^ De regering kan gemakkelijk tussen twee vuren komen te staan, waarbij 
zij het risico loopt voor de private organisaties een onbetrouwbare partner te worden 
en voor het parlement een te autonoom handelende autoriteit. De parlementaire 
discussie over de toekomst van de getripartiseerde arbeidsvoorziening vormt hiervan 
een illustratie: sociale partners die met behulp van overheidsmiddelen een zo groot 
mogelijke handelingsvrijheid wensen en fracties in de Tweede Kamer die controle 
willen uitoefenen op de manier waarop met overheidsmiddelen wordt omgesprongen. 
De democratie behoeft overigens niet in de waagschaal te worden gesteld mits 1) de 
wetgever en het openbaar bestuur een heldere koers varen met betrekking tot de 
afbakening van taken en bevoegdheden, 2) er zorgvuldige procedures zijn waarin recht 
wordt gedaan aan de inbreng van maatschappelijke organisaties, 3) het niet overnemen 
van opvattingen van deze organisaties door de overheid deugdelijk wordt gemotiveerd 
en 4) de zelfstandigheid en eigen verantwoordelijkheid van maatschappelijke organisaties 
worden vergroot. 
' - Corporatisme en individualisering.^" De individualisering maakt het lidmaatschap 
van organisaties minder vanzelfsprekend. Bovendien leiden emancipatie en een beter 
scholingsniveau er toe dat bijvoorbeeld veel werknemers zich niet voetstoots neerleggen 
bij de afspraken van de top. Binnen de vakbeweging wordt wel gesproken over de 
'nieuwe werknemer' die zeer wel in staat is voor zijn eigen belangen op te komen.^' 
17 Dit proces lijkt aan belang te gaan winnen Voorbeelden zijn actiecomite's van boeren, bonden van 
treinpersoneel die met zijn gelieerd aan FNV of CNV, organisaties van uitkenngsgerechtigden etc 
18 Vgl A Wassenberg,'Neo-corporatisin and the quest for control', G Lehmbruch, P C Schmitter, 
Patterns of corporate policy-making, Beverly Hills 1982, p 95 e v , aangehaald m W Albeda, M.D ten 
Hove, J^eO'Corporatisme, op cit., p. 110. 
19 Vgl de Kamerstukken 20569 — Instelbng van de arbeidsvoorzieningsorganisatie en regelingen op 
het gebied van de arbeidsvoorziening (ArbeidsvoorzierungswetJ - Vgl voorts de discussie binnen de 
Sociaal Economische Raad over een advies inzake de herziening van de uitvoenngsorgamsatie sociale 
verzekenng Het Kroonlid D J VVolfson betichtte de sociale partners van corporatisme en machts-
toeeigemng SER-Bulletin, ]Tg 30, nr 6, juni 1990, pp 3-6 D J VVolfson,'Sociale partners maken 
zichzelf ongeloofwaardig'. Trouw, 1 juni 1990 en 'Sociale partners misbruiken 'soevereiniteit in eigen 
knng' ' Trouw, 2 juni 1990 
20 Vgl W Kickert, 'Geen afstandsbestunng maar zelfstunng',/nterm«(/w!r, jrg. 24, nr 22, 3 juni 1988, 
pp 63-67 Vgl T K 1990-1991, 21829, nr 2, waar gesproken wordt over het'individualistisch ethos' 
van veel Nederlanders 
21 Vgl. bijv P J Vos, 'Vakbond in een "doe-het-zelf samenleving", N ^nKn&ce^ e.a , Arbeidsmarkt op 
dnjt, uitgave Industnebond FN^V, 1986, pp 121-186, in het bijzonder pp 167-169 
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Hieraan werd in vakbondslcringen de conclusie verbonden dat de vakbeweging meer 
'service-gericht' dient te zijn voor haar leden. Dit proces kan in de hand worden 
gewerkt indien onderhandelingen tussen werkgevers en werknemers zich in toenemende 
mate op decentraal niveau zouden voltrekken. Voorts is het denkbaar dat naast de 
traditionele organisaties nieuwe organisatievormen ontstaan, soms wellicht op ad hoc 
basis, die invloed willen uitoefenen op besluitvormingsprocessen. Het Nederlandse 
overheidsbeleid is evenwel gestoeld op de gedachte dat maatschappelijke organisaties 
de representanten zijn van de achterbannen. Het Gemeenschappelijk Beleidskader 
van Kabinet en Stichting van de Arbeid vormt daarvan een illustratie.^^ 
Ondanks de individualisering zijn maatschappelijke organisaties een maatschappelijke 
realiteit. De vraag is nu welk juridisch gewicht en welke organisatierechtelijke positie 
aan deze organisaties moet worden toegekend. Indien men de huidige advies- en 
overlegpraktijk, met een beperkt aantal representatief geachte partners, niet langer 
toereikend acht, staan twee alternatieven open: ofwel men relativeert de betekenis van 
maatschappelijke organisaties en maakt aldus een keuze voor een (juridisch) overheid-
-individuschema, ofwel men beschouwt het bestaan van maatschappelijke organisaties 
als een gegeven, waarbij de juridische positie van deze organisaties - vooral wanneer 
zij betrokken zijn bij de voorbereiding van overheidsregelgeving of -beleid - duidelijk 
wordt gemarkeerd.^^ Deze positie betreft dan niet slechts bestaande, traditionele 
organisaties, maar ook nieuwe organisaties met andere achtergronden en doelstellin-
24 
gen.^ 
- Corporatisme en niet-economische organisaties. In haar kritiek op de corporatistische 
benadering wijst Etzioni-Halevy er op dat het buiten beschouwing laten van niet-eco-
nomische organisaties niet gerechtvaardigd is. De analyse van de werkelijkheid schiet 
dan tekort. In dat kader wordt gewezen op de groeiende invloed van organisaties die 
eerder morele dan financiële belangen aan de orde stellen.^^ Een goed voorbeeld lijkt 
het functioneren van milieu-organisaties, die de publieke opinie mobiliseren, de overheid 
en niet-statelijke instituties wijzen op hun verantwoordelijkheden en juridische proce-
dures kunnen voeren.^^ Dit algemene punt van kritiek lijkt overigens minder op te 
gaan voor de Nederlandse situatie.^' 
- Corporatisme en internationalisering. Corporatisme heeft vooral betrekking op het 
nationale bestuursniveau. De werkelijkheid tendeert echter in de richting van een 
steeds verdergaande internationale vei'vlechting van maatschappelijke ontwikkelingen. 
Wanneer - zoals Delors, de voorzitter van de Europese Commissie, opmerkte - in de 
tweede helft van de jaren negentig tachtigprocent van het nationale sociaal-economische 
22 Het Gemeenschappelijk Beleidskader is opgenomen in Ned. Slscrt., 5 december 1989, pp. 6-7. Vgl. 
W. Albeda, Talende vertegenwoordiging'. Trouw, 26 januari 1990, p. 7. 
23 Maatschappelijke organisaties kunnen eveneens betrokken worden bij de uitvoering. Dit kan onder 
omstandigheden er toe leiden dat maatschappelijke organisaties zich ontwikkelen tot verstatelijkte 
particuliere organisaties. 
24 A.C. Zijderveld,'Het krachtenveld tussen staat en burgers', üerimrj/öram, juni/juli 1989, pp. 176-179 
en 'Maatschappelijke vitaliteit'. Bestuursforum, december 1989, pp. 311-314. 
25 E. Etzioni-Halevy, Bureaucracy and democracy, op.cit., pp. 72-73. 
26 Ten aanzien van het vorderingsrecht van belangenorganisaties; zie de adviesaanvraag van de Minister 
van Justitie en de Staatssecretaris van Economische Zaken d.d. 11 februari 1988 aan de Sociaal-
Economische Raad inzake een voorontwerp van wet over dit onderwerp alsmede het daarop betrekking 
hebbende SER-advies d.d. 19 januari 1990, jV«i Stscrt., 24 januari 1990, pp. 3 en 27. 
27 Vgl. hoofdstuk 2 van dit onderzoek, in het bijzonder de aandachtspunten a.2. en b.2. 
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beleid door de Europese Gemeenschap zal zijn geïndiceerd, leidt dat tot een afnemende 
betekenis van nationale overleg- en adviesstructuren. Een neo-corporatieve economie, 
zoals geschetst door Cotta, zou worden bedreigd door de wereldeconomie waar het 
stelsel van een vrije markteconomie heerst.^^ Ook het perspectief van de Europese 
eenwording wordt beheerst door het primair liberale beginsel van het vrije verkeer 
van goederen, diensten, personen en kapitaal.^^ Een verschuiving van corporatistische 
structuren van nationaal naar EG- niveau is gegeven de waarneembare internationa-
lisering van de werkzaamheden van maatschappelijke organisaties niet ondenkbaar. 
- Corporatisme en de problematiek van de overheidsinterventies. De uitbreiding van 
het overheidsingrijpen is mede ingegeven door de maakbaarheidsgedachte. Die gedachte 
heeft inmiddels veel van haar glans verloren. Als voorbeeld kan gewezen worden op 
de gebleken scheefgroei dan wel onbeheersbaarheid van diverse (open einde-) regelin-
gen.'" Overheidsinterheidsinterventies kunnen in het kader van de corporatismebena-
dering in verband worden gebracht met de ruilgedachte. De overheid verstrekt bepaalde 
faciliteiten in ruil voor medewerking, consensus en controle van de achterban. Indien 
nu het overheidsingrijpen als zodanig beperkt zou moeten worden, onder andere 
vanwege de falende interventies en krappe financiële middelen, ligt een herbezinning 
op de gangbare ruilsystematiek voor de hand. De nationale overheid heeft immers 
steeds minder te bieden. Dit alles wordt nog versterkt door de weliswaar in gang 
gezette, maar geenszins beëindigde grote operaties, de voortgaande internationalisering 
en de behoefte aan meer marktconforme instrumenten. Deze tendenties plaatsen het 
gangbare corporatistische patroon in een ander daglicht. Het zich toeleggen op haar 
wezenlijke taken door de overheid, het aanbrengen van een beter onderscheid tussen 
taken en bevoegdheden van overheid en maatschappelijke organisaties en het bena-
drukken van de eigen verantwoordelijkheid van burgers en hun verbanden laten minder 
ruimte voor corporatistische arrangementen. 
Het functioneren van maatschappelijke organisaties in de samenleving, ook in de 
betrekkingen met de overheid, kan niet worden vereenzelvigd met corporatisme. Vooral 
een nadere juridische precisering van dat begrip is geboden. Dit betekent dat de 
juridische aspecten van de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organi-
saties op een hoger plan behoren te worden gebracht. Uitwassen van de macht van 
belangengroepen kunnen worden tegengegaan. Bruno Frey wijst op verschUlende 
mogelijkheden: a) het 'publiek' maken van het functioneren van belangengroepen 
(registratie van lobbies, identificatie van vertegenwoordigers van belangengroepen in 
het parlement, zichtbaar maken van financiële belangen), b) het bevorderen van 
competitie tussen belangengroepen en de vorming van tegenwicht biedende krachten 
('countervailing powers') en c) het voorzien in regels voor democratisering van be-
langengroepen teneinde de voorkeuren van de achterban beter tot hun recht te laten 
komen.'^ 
28 W. Albeda, M.D. ten Hove, Neo-corporatisme, op.cit., p. 115. 
29 Zie hierover de hoofdstukken 6 en 9 van dit onderzoek. 
30 Zie bijv. CS. Valkenburg, 'Rechtsvorming ten aanzien van financiering; beheersing van open-ein-
de-regelingen', Th.G. Drupsteen, R. Femhout (red.), Rechtsvorming in de sociale rechtsstaat, Deventer 
1989, pp. 85-97. 
31 P. Nobelen en T. Akkermans, 'Kan corporatisme de verzorgingsstaat redden', idem (red.), Corporatisme 
en verzorgingsstaat, op.cit, p. 14, W. Albeda, M.D. ten Hove, Neo-corporatisme, op.cit., p. 112 e.v. 
32 Bruno S. Frey, Democratie Economie Policy, Oxford 1983, pp. 128-129. 
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Belangenbehartiging door maatschappelijke organisaties bij de overheid wordt moei-
lijker ten gevolge van processen van internationalisenng en de noodzaak van een 
bescheidener optreden van de nationale overheid Nu de laatste tijd de betrekkingen 
tussen overheid en organisaties m het perspectief worden getrokken van publiek-pnvate 
samenwerking en een coalitiemodel''-' noopt dit tot beter aan te duiden jundische 
betrekkingen Gebeurt dat niet, dan woekert de niet altijd even heldere discussie over 
'consensusvorming' voort Waar bijvoorbeeld Chavannes spreekt van 'consensus-
dwang' die er toe leidt dat Nederland zich m 'een vredig soort zelfgijzeling' houdt, 
stelt de Raad voor het binnenlands bestuur dat in een maatschappij die uit deelsystemen 
bestaat sturing en coördinatie meer gediend /ijn met 'een permanent proces van 
consensusvorming en belangenintegratie' dan met het werken vanuit een 'integrerend 
centrum 
3.2 H e t corporat i sme-debat e n jur id i sche orden ing 
In de bovenstaande schets van het corporatisme gaat het vooral om politicologische 
en bestuurskundige benadenngen Beleidsaspecten staan op de voorgrond De aange-
geven benaderingen (corporatistisch, pluralistisch en technocratisch) richten zich m 
sterke mate op de vervlechting van staat en samenleving, waarbij onderwerpen zoals 
invloed, macht, consensus en binding van achterbannen centraal staan In het algemeen 
werd minder stilgestaan bij dejundische aspecten van de betrekkingen tussen overheid 
en maatschappelijke verbanden Reeds in 1980 constateerde Fernhout dat het in hoge 
mate onduidelijk is hoe de besluitvorming - in het bijzonder over sociaal-economische 
vraagstukken - tot stand komt en wat daarin de rol van parlement, regenng en 
belangengroeperingen is Een uitgewerkte ordeningsconceptie met betrekking tot de 
invloed van parlement, regering en belangengroeperingen bij de beleidsbepaling en 
de uitvoering op de verschillende niveaus zou grotendeels ontbreken ^̂  
Om in die leemte te voorzien bepleitte Fernhout een jundisch kader voor een 
overleg-economie, waarin recht wordt gedaan aan de verworvenheden van de parlemen-
taire democratie, aan het chnsten-democratische uitgangspunt van de gespreide verant-
woordelijkheid en aan de sociaal-democratische aandrang tot spreiding van kennis, 
macht en zeggenschap ®̂ Dat kader bestond pnmair uit het jundificeren van plan-
ningsprocedures Twee kaderwetten werden nodig geacht een bednjfsorganisatonsche 
kaderwet voor de organisatie en een economische kaderwet voor de planning De 
eerste wet zou kunnen bestaan uit een aanvulhng van de Wet op de Bedrijfsorganisatie 
met twee regelingen die betrekking hebben op de instelling van a) bedrijfstakraden, 
met duidelijke planmngs- en uitvoenngsbevoegdheden in het kader van plannings-
33 J G A van Mierlo, Pressiegroepen in de J^ederlandse politiek, 's Gra\enhage 1988, p 216 
34 M Chavannes, 'De Stropenge Staat (l)',JVRC//an(/«isWa(/, 9 januan 1991, Raad voor het binnenlands 
bestuur, Admes over hei functioneren van de rijksdienst, 's-Gravenhage 1991, p 6 
35 R Fernhout, 'Incorporatie v an belangengroepenngen in de sociale en economische wetgeving', H J G 
Verhallen, R Fernhout, P E Visser (red ), Corporatisme in Nederland, Alphen aan den Rjjn/Brussel 
1980, p 197 
36 P A J M Steenkamp e a , Gespreide verantwoordelijkheid. Uitgave Wetenschappelijke instituten CDA, 
's-Gravenhage 1978, PvdA-Discussienota van de Commissie De Galan, Economie voor een ordenings en 
planningspolitiek, aangehaald in Fernhout, op cit , p 201 
5 0 H E R O V E R W E G I N G VAN R E G U L E R I N G I 
overeenkomsten, en b) regionale bedrijfsorganen die zouden kunnen fungeren als 
tegenspelers van de provinciale overheid die met regionaal-economische planning 
wordt belast. De tweede wet zou een Wet op de Economische Ordening moeten zijn 
die, analoog aan de Wet op de Ruimtelijke Ordening en het Ontwerp-Kaderwet 
Specifiek Welzijn, de planning op drie bestuurlijke niveaus moet regelen: centraal, 
regionaal en bedrijfstakgewijs. De Wet zou rechtsbescherming kunnen bieden tegen 
de vaststelling van plannen en tegen de uitvoeringshandelingen en -besluiten.^' 
Kenmerkend van Fernhouts voorstel is de poging om de maakbaarheidsgedachte van 
een juridische grondslag te voorzien. Planning speelt zich te vrijblijvend af en zou een 
wettelijk verankerd organisatiekader behoeven. Dit voorstel verscheen voordat in brede 
kring de maakbaarheidsgedachte werd bekritiseerd. Zo werd het Ontwerp-Kaderwet 
Specifiek Welzijn ingetrokken. Deze ontwikkelingen maakten Fernhouts voorstel moei-
lijker realiseerbaar.^^ Voorts verscheen Fernhouts bijdrage vóór de dereguleringsgolf 
van de jaren tachtig, hetgeen in meer algemene zin leidde tot een verzwakking van 
het draagvlak voor Fernhouts ideeën. Dat er een poging werd ondernomen om de 
juridische aspecten van de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organi-
saties beter voor het voedicht te brengen kan positief worden gewaardeerd. De concrete 
inhoud van de voorstellen lijkt echter niet meer actueel, gezien de sturingsdiscussie, 
de nieuwe visies op de rol van maatschappelijke organisaties en de internationalisering. 
Toch is daarmee stellig het laatste woord over de juridische vormgeving van de 
betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties niet gezegd. Het is 
denkbaar dat het debat over die betrekkingen nieuwe impulsen krijgt nu de vorming 
van publiek-private netwerken steeds meer belangstelling krijgt. Dat debat lijkt van 
wezenlijker betekenis dan de interpretatiediscussie over 'corporatisme'.^^ 
Aan de vraag naar de beleidsmatige en juridische aspecten van overheidsingrijpen en 
de vervlechting van overheid en samenleving gaat een andere vraag vooraf, namelijk 
die naar de plaats en taken van de overheid. Lange tijd was sprake van een voortdurende 
uitbouw van dat takenpakket. De problematische aspecten daarvan zijn inmiddels 
genoegzaam bekend: de ene overheidsinterventie lokt de andere uit en interventionisme 
leidt tot een proces van beleidsaccumulatie.*^ De overheid kan trachten dat proces in 
juridische banen te leiden, maar het is de vraag of dit op de lange duur een begaanbare 
weg blijft. Wanneer de uitbreiding van de overheidsrol steeds dient te voldoen aan de 
norm van de rechtsstatelijkheid*', mogen hoge eisen worden gesteld aan het juridisch 
37 R. Fernhout, 'Incorporatie van belangengroeperingen in de sociale en economische wetgeving', 
op.cit., pp. 204-212. 
38 Zie omtrent de relativeringen van plaats en sturing o.a. F.A, van Vught, 'In plaats van het 
interventionisme', W.C.M, van Lieshout e.a. (red.), Bestuuren meesterschap, 's-Gravenhage 1988, p. 44, 
P. den Hoed, W.G.M. Salet en H. van der Sluys, Planning als onderneming (WRR-voorstudie), 
's-Gravenhage 1983, P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, 
Deel 1, Deventer 1986, p . 42. Zie ook R.J. in't Veld, W.J.M. Kickert (red.), Voorbij de grenzen aan 
sturing, 's-Gravenhage 1989. 
39 Vgl. P. Dekker, Oserheidsplanning in West-Europa, op.cit., p. 434, die overigens het begrip corporatisme 
tamelijk breed opvat. 
40 L.A. Geelhoed, De interveniërende staal, 's-Gravenhage 1983 en F.A. van Vught, 'In plaats van het 
interventionisme', op.cit., p. 50. 
41 Vgl. E.M.H. Hirsch Ballin, 'Geen wetten maken die niet kunnen worden nageleefd', Xed. Stscrt., 24 
november 1989, pp. 1-2. 
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gehalte van het overheidsbestuur De verhouding overheid-maatschappelijke organi-
saties bevat - zoals in de volgende hoofdstukken zal blijken nu een aantal juridische 
open emden Dit manifesteert zich bijvoorbeeld op het gebied van advisenng de 
manier waarop inspraak in algemene zin is geregeld, wie daaraan deelnemen, wat met 
de adviezen wordt gedaan en welke rechten aan advisenng kunnen worden ondeend "* 
Ook de onderwerpen zelfregulenng door maatschappelijke organisaties en kerntaken 
van de overheid zijn allerminst uitgeknstalliseerd De overheid lijkt steeds duidelijker 
voor de keuze te staan het voorzien m een betere juridische grondslag voor de 
betrekkingen met maatschappelijke organisaties bij ongevsajzigd beleid dan wel bij 
het ontbreken van die betere juridische grondslag het beperken van het takenpakket 
als zodanig en het toekennen van een zwaarder gewicht aan de overdracht van taken 
en bevoegdheden aan maatschappelijke organisaties Deze keuze blijkt nog vaak te 
worden ontlopen *̂  Fernhouts oplossing moge op zichzelf inmiddels gedateerd zijn, 
zijn aandrang om meer oog te hebben voor dejundische dimensies van de publiek-private 
betrekkingen heeft nog niets aan actuahteit ingeboet 
3.3 Samenvat t ing , conc lus ies 
' Corporatisme heeft betrekking op het maken van afspraken tussen elites van overheid 
en maatschappelijke organisaties, waarbij de organisaties bepaalde gunsten of rechten 
(monopobes) worden verleend m de vorm van regelgeving en (subsidie)beleid en de 
pubheke erkenning van deze organisaties als representatieve organisaties - m ruil voor 
medewerking aan de realisatie van overheidsdoelen en het waarborgen van een 
draagvlak binnen de betreffende organisaties Corporatisme maakt onderdeel uit van 
een bredere stroom inzichten waarin het gaat om de verhouding overheid-maatschap-
pelijke organisaties (plurahstische school, technocratische school) In de literatuur 
worden corporatistische structuren kntisch bejegend vanwege de bedreiging van de 
democratie, de individualiseiing, de internationabsenngen het problematischer worden 
van overheidsinterventies In het corporatisme-debat blijven de juridische aspecten 
van de verhouding overheid-organisaties op de achtergrond Fernhout ontwikkelde in 
1980 een juridisch kader voor de overleg-economie Het voorstel lijkt inhoudehjk niet 
meer actueel De aandrang om meer oog te hebben voor de jundische dimensies van 
de publiek-pnvate betrekkingen heeft om meerdere redenen niet aan actualiteit ingeboet 
Een kernprobleem van het corporatisme is dat de grenzen van de verantwoordelijkheden 
van overheid en private organisaties vervagen Wanneer de overheid de oren te veel 
laat hangen naar de wensen van organisaties kan dat indruisen tegen de eigen taken 
van de overheid en tegen de eigen verantwoordelijkheid van de wetgever Voorts 
42 Zie hoofdstuk 4 
43 Zie hierover hoofdstuk 7 P de Haan, Th G Drupsteen, R fernhout. Bestuursrecht inde soaak rechtsstaat. 
Deel 1 op cit, p 44, wijzen er op dat ook bij een bescheidener overheidsoptreden intsrumenten 
zoals planning, subsidienng en beleidsregels zoveel mogelijk in wettelijke kaders moeten worden 
ingebed, zulks uit een oogpunt van wetmatigheid van bestuur Vgl E M H Hirsch Ballin, Vertrouwen 
op het recht Over de plaats van de wet in de rechtsorde. Alphen aan den Rijn 1982, p 38, die zich keert 
tegen een 'radicalisenng van het legaliteitsbeginsel, die zou moeten leiden tot een overhaaste wettelijke 
erkenning van onbepaalde en vaak onbepaalbare bevoegdheden tol het geven van subsidies ' 
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bestaat het gevaar dat het aanleunen van private organisaties tegen de overheid de 
interne kracht van deze organisaties en hun verworteling in de samenleving verzwakt. 
Tussen overheid en organisaties bestaan geen waterdichte schotten. Die schotten mogen 
ook niet bestaan. Aan het geschetste kernprobleem kunnen enkele conclusies worden 
verbonden.** 
1. Aan de juridische aspecten van de verhouding overheid-organisaties dienen poli-
tiek-staatkundige opvattingen over de inrichting van de samenleving en de rol en 
plaats van de overheid vooraf te gaan. Deze opvattingen zijn van belang voor de 
ontwikkeling van criteria, zoals bedoeld in de hierna volgende punten 5 en 6. 
2. Maatschappelijke organisaties dienen vraagstukken als regel zelfstandig, in eigen 
beheer op te lossen, waardoor wordt bijgedragen aan een evenwicht tussen beslissen, 
betalen en genieten. 
3. In de besluitvorming van regering en parlement kunnen de opvattingen van 
maatschappelijke organisaties worden meegewogen. Van een overheersing van de 
politieke besluitvorming door deze opvattingen kan, mede in het licht van de onder 
1. bedoelde opvattingen, geen sprake zijn. 
4. Het is zeer wel mogelijk dat de overheid faciliterend optreedt ten opzichte van 
particuUere organisaties. Een dergelijk optreden dient gestoeld te zijn op helder 
omschreven criteria. 
5. De vraag wat de overheid wel en niet te doen heeft noopt tot meer aandacht voor 
criteria die relevant zijn voor de beantwoording van de vraag wat wezenlijke 
overheidstaken en -bevoegdheden zijn en van welke instrumenten de overheid zich 
daarbij moet bedienen. 
6. Een nieuwe balans tussen klassiek rechtsstatelijke vereisten en sociale grondrechten, 
als uitdrukking van een visie op de inrichting van de samenleving,*^ veronderstelt 
dat de rechtsvormende rol van maatschappelijke organisaties op het publieke 
domein gepaard behoort te gaan aan zorgvuldigheid in de sfeer van openbaarheid, 
representativiteit, interne democratie, verantwoording, rekening houden met de 
belangen van derden, klachtrecht en rechtsbescherming. Deze vereisten winnen 
aan gewicht naarmate organisaties monopolistischer posities verkrijgen. In meer 
algemene zin is het vraagstuk van het algemeen belang aan de orde. Op dat vlak 
heeft de overheid een bijzonder verantwoordelijkheid. Op basis van deze overwe-
gingen verdient het instrument van de algemeen verbindend verklaring door de 
overheid van private afspraken - eventueel met inachtneming van bepaalde 
toetsingspunten - de voorkeur boven het verlenen van publiekrechtelijke verorde-
ningsbevoegdheden aan particuhere organisaties. 
44 In deel IV worden deze voorlopige conclusies verder uitgewerkt. 
45 Vgl. E.M.H. Hirsch Ballin, 'Werking en verwerkelijking van grondrechten', L.A. Heyde e.a. (red.), 
Begrensde vrijhad, Zwolle 1989, pp. 128-145. 
4 Maatschappelijke organisaties 
en advisering aan de overheid 
De betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij de totstandkoming van over-
heidsregelgeving komt vooral tot uitdrukking in de advisering aan de overheid en het 
bestaan en functioneren van adviesorganen. Nederland kent een uitgebreide advies-
praktijk die mede in haar historische context moet worden bezien. Vooral vanaf de 
tweede helft van de jaren zestig is het aantal adviesorganen sterk uitgebreid. Deze 
uitbreiding wordt toegeschreven aan maatschappelijke ontwikkelingen, aan het func-
tioneren van de overheid en aan veranderingen in de relatie tussen overheid en 
maatschappij. Het gaat dan onder meer om de gedeeltelijke ontmanteling van het 
zuilensysteem, de emancipatie van diverse bevolkingsgroepen met daaraan gekoppeld 
de belangenbehartiging, de sterke politisering van maatschappelijke problemen, de 
toegenomen bemoeienis van de overheid met de samenleving en de verkokering van 
die overheid.' 
Adviesorganen verschaffen de overheid informatie over feiten en bestaande opvattingen. 
Bovendien kunnen adviesorganen trachten het overheidsbeleid te laten sporen met de 
inzichten van de vertegenwoordigde achterbannen in geval van representatie-advisering. 
De overheid kan daarentegen adviesorganen ook gebruiken om begrip te zoeken voor 
de eigen moeilijkheden en een breder publiek voor het bestuursbeleid te werven. Op 
deze wijze kunnen adviesraden knooppunten worden van verstatelijking van de sa-
menleving en vermaatschappelijking van de staat.^ Een uitgebreid adviessysteem past 
m het maatschappijconcept van de verzorgingsstaat met de overheid als regulator en 
herverdeler aan de top van de maatschappelijke piramide.^ In dit hoofdstuk gaat het 
primair om externe - dus zich niet binnen de overheidssfeer afspelende - advisering 
1 A Th. van Delden, 'Externe adviesorganen in Nederland', Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
nngsbeleid. Adviesorganen m de politieke besluitvorming, publicatie V41, 's-Gravenhage 1983, pp 7-8 
2 A M Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel. Alphen aan den Rijn 1987, pp 157-158 Vgl 
J B.J.M ten Berge, 'Functioneel en integraal bestuur', AJ .G M Bekke, U Rosenthal (red.), Netwerk£n 
rond het openbaar bestuur. Alphen aan den Rijn 1984, pp 180-182, die pleit voor 'ontvlechting' van de 
betrekkingen tussen overheid en externe netvv^erken en voor een 'filosofie van gescheiden verantwoor-
delijkheden' 
3 Vgl W C L van der Gnnten, 'Externe adviseurs', W F. de Gaay Fortman (red), Problemen van wetgeving, 
Deventer 1982, p 103: 'Het verschijnsel van het grote aantal adviesorganen houdt ten nauwste 
verband met het grote en zeer gevaneerde takenpakket waarmee de overheid zich heeft belast ' 
Advisenng door externe organen vindt plaats vanwege 1 democratie in de samenleving, 2 gebruik-
making van deskundigheid buiten het ambtelijk apparaat, 3 maatschappelijke aanvaarding van 
wetgeving en bestuur, 4 betrokkenheid van ' \nje organisaties' bij overheidsoptreden 
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aan de overheid. Bij deze externe advisering kunnen maatschappelijke organisaties 
een rol spelen. 
Bij advisering kan het gaan om belangenbehartiging die er op is gericht financiële of 
andere steun van de overheid te verwerven. Ook is het denkbaar dat wordt aangedrongen 
op structurele veranderingen in de taken van de overheid, bijvoorbeeld in de vorm 
van het afstoten van taken en bevoegdheden naar maatschappelijke verbanden.* 
Kummeling omschrijft een extern advies als 'een schriftelijk raadgevend oordeel van 
een door de overheid in- of aangestelde externe adviesinstantie uitgebracht ten behoeve 
van een overheidsorgaan met het oog op de totstandkoming van publiekrechtelijke 
rechtshandelingen en beleid'.^ 
Georganiseerde maatschappelijke belangengroeperingen oefenen volgens Geelhoed in 
samenspel met de vertegenwoordigende organen grote invloed uit op de vaststelling 
van de doelstellingen van het overheidsbeleid. De overheid loopt zelfs het risico na 
verloop van tijd de gevangene te worden van de maatschappelijke verhoudingen die 
zij pretendeert te sturen. Voor wat men niet binnen de marktdemocratie weet te 
bereiken, wordt compensatie gezocht in de budgetdemocratie. Zodra de staat zich de 
mede-verantwoordelijkheid aantrekt voor een bepaald aspect van het maatschappelijk 
gebeuren en gaat ingrijpen, zou hij bijna automatisch de geadresseerde worden van 
de wensen van maatschappelijke belangenorganisaties die belanghebbende zijn bij het 
staatsoptreden.^ Vrijwel dagelijks vallen claims van maatschappelijke groeperingen in 
de richting van de overheid te beluisteren, ook al mogen deze organisaties worden 
geacht zelf bepaalde taken ter hand te nemen.' 
Geelhoeds schets van de invloed van belangengroepen lijkt overigens niet als zodanig 
door deze organisaties te worden ervaren en beleefd. Onderzoek wijst uit dat de invloed 
van adviezen van daartoe in het leven geroepen organen op de uiteindelijke beleids-
bepaling door de bij deze organen betrokken organisaties als gering wordt ervaren. 
Daarom wordt soms de voorkeur gegeven aan directe contacten met departementen 
en andere vormen van overleg.^ 
In dit hoofdstuk gaat het niet om de feitelijke invloed, maar om de juridische positie 
van maatschappelijke organisaties bij de totstandkoming van regelgeving en beleid 
ji door de overheid. Vooral de procedurele regelingen van de advisering zullen aan de 
orde worden gesteld, waarbij het mede gaat om de vraag op welke onderwerpen de 
advisering betrekking dient te hebben. Deze procedurele aspecten blijken niet eenvoudig, 
daar diverse onderscheidingen en nuances in ogenschouw genomen moeten worden: 
- In de eerste plaats de inhoudelijke aspecten van de advisering: waarop heeft zij 
4 Te denken valt aan het CNV-voorstel om de verantwoordelijkheid voor de werknemersverzekeringen 
in handen te leggen van de sociale partners. CN'V, Discussienota vakbeweging en werknemersiierzekeringen, 
7 oktober 1985. 
5 H.B.R.M. Kummeling, Advisering in het publiekrecht, 's-Gravenhage 1988, p.5. 
6 h.A. GeGlhoed, De interveniërende staat. Aanzetten voor een instrumentenleer, ^s-Gravenha.§c 1983, pp. 11, 12, 
15 en 24. 
7 Twee voorbeelden uit één week: het V N O wil kinderopvanggelden van de overheid voor het 
bedrijfsleven ('Bedrijf vraagt geldprikkel om in opvang te voorzien', Trouw, 28 maart 1990) en het 
CNV wil directe subsidie van het Rijk met het oog op de sociale vernieuwing ('Vernieuwing niet 
door politiek alleen', Trouw, 31 maart 1990). 
8 A.Th. van Delden, 'Externe adviesorganen in Nederland', op.cit., p. 14. 
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betrekking'' Gaat het bij advisering om wetgeving in formele zm, besluiten en 
beschikkingen of om beleid'' 
- In de tweede plaats de mate van verplichting van de overheid tot het vragen van 
advies wordt advisenng (grond)wettelijk voorgeschreven, vloeit zij voort mt de 
algemene beginselen van behoorhjk bestuur of heeft de overheid baat bij het 
vernemen van geluiden uit de samenleving^ 
- In de derde plaats de aard van de advisering wettelijk voorgeschreven adviespro-
cedures, hoorzittingen, oproepen tot het geven van advies, informele consultatie-' 
- In de vierde plaats de wijze van betrokkenheid van maatschappelijke organisaties 
maken deze deel uit van officiële adviesorganen ('vaste colleges van advies'), van 
ad-hoc adviescomité's of is er reden tot het zelfstandig horen van afzonderlijke 
organisaties' 
In de vijfde plaats de rechtsgevolgen van advisenng welke gevolgen hebben het 
geen kennis nemen, het niet opvolgen of het ongemotiveerd afwijken van adviezen'' 
Advisenng, zo valt te beluisteren, kost tijd^, is soms omslachtig, bemoeilijkt de realisatie 
van de definitieve tekst en kan belemmerend werken op het bereiken van overeen-
stemming Tegelijkertijd wordt externe advisering onmisbaar geacht voor de totstand-
koming van goede wetgeving '" In de literatuur is herhaaldelijk gesproken over de lol 
van externe adviesorganen, terwijl op verschillende momenten inventarisaties zijn 
gemaakt ' ' Daarnaast kan er van de zogenaamde organen en rechtspersonen rondom 
de overheid, waann ook maatschappelijke organisaties betrokken kunnen zijn, een 
adviserende rol uitgaan '^ 
Advisenng door maatschappehjke organisaties strekt er toe maatschappelijke inbreng 
bij regelgeving te waarborgen Deze inbreng kan van betekenis zijn voor de afwegingen 
die de overheid maakt In algemene zm begint de adviespraktijk met een adequate 
informatieverstrekking door de overheid De Wet openbaarheid van bestuur'^ bevat 
een bepaling over het uit eigen beweging verstrekken van informatie, ook met het oog 
op de voorbereiding van beleid, zodra dit m het kader van een goede en democratische 
beuursvoenng is '* Deze wet is echter niet gerelateerd aan de adviespraktijk 
9 V g l J F M Koppenjan, A B Ringeling R H A te'Ve\(ie{red), BeieidsvormmginJ^ederlandy s Gravenhage 
1987, pp 283-284 
10 In deze zm W F de Gaay Fortman, 'De pracüsche rol van de Tweed- Kamer in het wetgevingsproces', 
ArsAeqm,jrg 33, nr 6, jum 1984, pp 308-310 
11 O a Wetenschappelijke Raad voor het Regenngsbeleid (WRR), Overzicht externe adviesorganen van de 
centrale overheid, rapport nr 11, 's-Gravenhage 1976, idem, Externe adviesorganen van de centrale overheid, 
rapport nr 12, 's-Gravenhage 1977, S V Hoogendijk-Deutsch, 'Advisenng in het bestuursrecht (in 
het bijzonder aan de centrale overheid)', Geschnften van de Veremging \ oor Administratief Recht 
LXXX, Advisenng in het bestuursrecht. Alphen aan den Rijn 1978, pp 5-65, Overwicht externe adviesorganen 
van de centrale overheid, 's-Gravenhage 1985, J van Putten, 'Adviesorganen, A Hoogerwerf (red), 
Overheidsbeleid, Alphen aan den Rijn 1985 pp 264-284, H B R M Kummelmg, Advisenng in het 
publukrecht, op cit 
12 Vgl o a WRR, Organen en rechtspersonen rondom de centrale overhad, deel 1 overzicht van organen met 
openbaar gezag. Publicatie V35, s Gravenhage 1983 (H Munneke, J B J M ten Berge, F A M 
Stromk e a ) 
13 Wet van 9 november 1978, Stb 581 
14 Art 2, lid 1 W O B 
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4.1 Advisering: wettelijk en bestuursrechtelijk kader 
In deze paragraaf zal worden ingegaan op het wettelijk en bestuursrechtelijk kader 
voor advisering. Eerst wordt aandacht besteed aan (a.) het adviseringskader voor 
wetgeving en beleid van de centrale overheid. Dit kader is van belang omdat het 
overgrote deel van de overheidsinterventies te herleiden is tot de formele wet.'^ 
Vervolgens wordt stilgestaan bij (b.) het adviseringskader op het gebied van beschik-
kingen van de overheid. 
a. Artikel 79 van de Grondwet is relevant voor het wettelijk kader voor advisering. 
In dit artikel is bepaald dat vaste colleges van advies in zaken van wetgeving en bestuur 
van het rijk worden ingesteld bij of krachtens de wet. Deze vaste colleges kunnen los 
staan van maatschappelijke organisaties wanneer slechts onafhankelijke deskundigen 
van deze colleges deel zouden uitmaken.'*' Toch is de ontstaansgeschiedenis van deze 
grondwettelijke bepaling verbonden met de plaats en taak van de maatschappelijke 
inbreng. Troelstra diende bij de Grondwetsherziening van 1922 een amendement in 
waarin werd aangedrongen op invloed van de Staten-Generaal op de samenstelling 
en innchting van de commissies van advies. Weliswaar was de overheid bij een 
voortdurend uitbreidend takenpakket gebaat bij externe advisering, maar de ogen 
mochten niet gesloten worden voor het feit dat de ingeschakelde deskundigen ook 
dikwijls de eerst belanghebbenden waren. Er zou een belangenbehartiging kunnen 
ontstaan, waardoor de adviescolleges als 'voorparlementen' zouden kunnen gaan 
fungeren met grote invloed op het overheidsbeleid en waarbij de positie en de 
zeggenschap van de Staten-Generaal zouden kunnen worden bedreigd. Om dit gevaar 
te keren werd het amendement-Troelstra aangenomen." 
Artikel 79 Grondwet heeft betrekking op vaste - dus niet tijdelijke - commissies, die 
adviseren over wetgeving en bestuur van het rijk. Bij wetgeving en bestuur moet 
blijkens de Memorie van Toelichting worden gedacht aan algemene regelingen en 
beleid.'^ Naar de mening van Kortmann gaat het bij deze bepaling om alle overheids-
15 L A Geelhoed, De interveniërende staat, op cit , p 85 
16 De vaste commissies kunnen deskundigenraden zijn of inspraakraden met vertegenwoordigers van 
belanghebbende groepenngen Vgl P W.C Akkermans, De Grondwet Een artikelsgewijs commentaar, 
Zwolle 1987, p. 702 
17 Ib p. 698 Troelstra had als oogmerk een organieke wet voor de vaste adviesraden, waann op 
uniforme wijze diverse zaken zouden worden geregeld C W van der Pot, A M Donner, Handboek 
van het J^ederlandse Staatsrecht, Zwolle 1977, p 291 Opvallend is dat het toenmalige parlement een 
procedurele waarborg zocht om de inhoudelijke rol van de Staten-Generaal te bestendigen Het 
recente verleden lijkt uit te wijzen dat met zozeer de formele waarborgen in dezen van doorslaggevend 
belang zijn, doch veeleer de samenstelling en 'zwaarte' van commissies alsmede de unanimiteit van 
de uitgebrachte adviezen Veelal worden dergelijke adviezen - te denken valt aan de commissies 
Gort (belastingvereenvoudiging) en Dekker II (technologiebeleid) - gepresenteerd als 'zelfdragende 
carrossenen', waar het parlement niet meer te veel aan moet morrelen W C L. van der Grinten, 
'Externe adviseurs', op ci t , p 105, toont zich terughoudend ten opzichte \ a n Troelstra's redenering 
HIJ bepleit vrijheid van de regering terzake Instelling bij de wet ligt naar zijn mening veel meer 
voor de hand bij colleges met besturende bevoegdheid dan bij colleges die uitsluitend adviserende 
bevoegdheden hebben 
18 Kamerstuk T K 1979-1980, 16040 (R 1141), nr 3, p 12 Zie ook art 4, lid 2, sub c, e en g RvO 
RvM en de Aanwijzingen inzake externe externe adviesorganen, Besluit \ a n de minister-president 
van 11 maart 1987, Ned Stscrt, 6 apnl 1987 
ADVISERING AAN DE O V E R H E I D 
activiteiten behalve de rechtspraak '^ De betekenis van advisenng hangt samen met 
de formele status van de regeling Bij wetgevingsvoornemens bestaat soms een wettelijke 
verplichting tot het horen van adviesorganen^", terwijl m de fasen van het opsteüen 
van voorontwerpen (representatieve) organisaties van belanghebbenden gehoord kun-
nen worden, met name met het oog op de politieke haalbaarheid en de uitvoerbaarheid 
Voor de redactie van een concept-AMvB wordt zelden een commissie van buiten-
staanders ingeschakeld Wel kan een concept-AMvB ten behoeve van betrokkenen 
bekend worden gemaakt Mimstenele regelingen en nota's kennen geen verplichte 
adviesrondes ^' 
Blijkens hd 2 van artikel 79 Grondwet regelt de wet de inrichting, samenstelling en 
bevoegdheid van de vaste adviescolleges De meeste permanente adviescolleges blijken 
met bij wet te worden ingesteld ^̂  Donner spreekt van een 'onvoldoende naleving' 
van de grondwettelijke bepaling ^̂  Deze colleges kunnen volgens lid 3 ook met andere 
dan adviserende taken worden belast Toekenning van regelgevende c q verordenende 
bevoegdheden wordt niet uitgesloten geacht *̂ Naast adviesorganen met regelgevende 
bevoegdheden zijn er de permanente overlegorganen die advies kunnen uitbrengen 
Wanneer een permanent extern overlegorgaan tevens een adviesfunctie vervult, is 
aldus Akkermans artikel 79 van toepassing en dient het orgaan bij of krachtens de wet 
te worden ingesteld ^̂  Deze dubbelfunctie van advies en overleg raakt ook de positie 
van maatschappelijke organisaties De rol van deze organisaties m adviesorganen komt 
m tweeërlei opzicht tot uitdrukking aan de ene kant is er de samenstelling van de 
adviesorganen, die m belangnjke mate bepaalt m hoeverre de organisaties kunnen 
deelnemen aan advisenng aan de njksoverheid, aan de andere kant gaat het om 
19 C A J M Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p 249, P W C Akkermans, 
De Grondwet, op cit , p 701 
20 Onderscheid dient te worden gemaakt tussen de bevoegdheid tot raadpleging door de regenng en de 
verplichting daartoe In het eerste geval is het aan de minister te bepalen of een adviserende instantie 
wordt gehoord (enkele voorbeelden Centrale Raad voor de Milieuhygiëne, de Natuurbeschermings-
raad, de Gezondheidsraad, de Sociale Verzekeringsraad}, in het tweede geval moeten adviesorganen 
worden gehoord (voorbeelden Sociaal-Economische Raad art 41 Wet op de Bednjfsorgamsaüe-, 
Emancipatieraad art 3 Wet op de Emancipaticraad , Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening 
-art 33 \ a n het Besluit Ruimtelijke Ordening-, de Ziekenfondsraad art 67 Ziekenfondswet-) Soms 
worden de verplichtingen tot het horen van adviesorganen in de wet verzacht door minder 'verplich-
tende' formulenngen 
21 I C \ a n der Vlies, Handboek wetgeving, Zwolle 1987, pp 81, 98 en 101 
22 In 1977 bleek uit WRR-onderzoek zie noot 11 - dat slechts 39% van deze colleges bij wet waren 
ingesteld, de rest bij KB (12%), beschikking (34%) of anderszins (15%) 
23 C W Van der Pot, A M Donner, Handboei, van het Nederlandse Staatsrecht op cit , p 293 Vgl H B R M 
Kummeling, Advisenng in het publiekrecht, op ci t , pp 72 73, die een aanvaarde motie Wiebenga (TK 
1983-1984, 17353, nr 14) m hennnenng roept waann werd uitgesproken dat voor 1 januan 1988 
alle externe permanente adviescolleges aan de grondwettelijke vereisten zouden moeten voldoen 
Wel werd voorzien in nieuwe Aanwijzingen inzake adviesorganen. Besluit van de Minister-President van 
11 maart 1987, Ned Stscrt, 6 apnl 1987 
24 C A J M Kortmann, De Grondwetslmzienmgen 1983 en 1987, op cit , pp 249-250 en P W C Akkermans, 
De Grondwet, op ci t , p 703 
25 P W C Akkermans, De Grondwet, op c i t , p 700 De noodzaak van mstelhng bij of krachtens de wet 
zou wellicht aan belang verhezen, indien de advisenng met betere waarborgen zou zijn omgeven 
dan thans het geval is Verderop in deze paragraaf komt dit aspect aan de orde Zie omtrent de 
verschillen tussen de aanduidingen advies, inspraak en overleg P de Haan, Th G Drupsteen, R 
Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 2, Deventer 1986, p 143 en H B R M Kummeling, 
Advisenng in het publiekrecht, op c i t , pp 7 9 
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daaraan verwante zaken zoals benoeming en voordracht van leden, financiering en 
inspraak van betrokkenen bij de adviespraktijk.^^ Wanneer advisering aan de overheid 
met betrekking tot regelgeving en beleid én verordenende bevoegdheden samengaan, 
lijkt het onderscheid tussen betrokkenheid bij overheidsregelgeving en zelfregulering 
vloeiender te worden. Dit kan leiden tot vage afbakeningen van bevoegdheden.^' 
Uit het voorgaande blijkt dat de rol van maatschappelijke organisaties in constitutioneel 
opzicht slechts een afgeleid karakter heeft. Wanneer zij deel uitmaken van vaste 
adviesorganen, waarbij door de overheid doorgaans zekere representativiteitseisen 
worden gesteld^®, is er voor hen een taak weggelegd. Dat geldt in het bijzonder voor 
de 'representantenraden'. De bevoegdheid tot benoeming kan berusten bij de Kroon, 
al dan niet op voordracht van een of meer ministers en/of de belanghebbende 
organisaties, de minister, al dan niet op voordracht van belanghebbende organisaties 
of, hetgeen weinig voorkomt, bij belanghebbende organisaties zelf Als probleem wordt 
wel gewezen op de onevenwichtige vertegenwoordiging van belangen, waarbij bepaalde 
belangen niet aan hun trekken komen. Een ander probleem betreft de wederzijdse 
binding van representant en achterban. Kummeling acht een benoemingsrecht voor 
belanghebbenden alleen mogelijk bij 'zuivere belangenraden'. In de overige gevallen 
zou het benoemingsrecht bij de overheid dienen te berusten.^^ 
b. Tot dusver werd ingegaan op hel constitutionele bestel in relatie tot de adviserende 
rol van maatschappelijke organisaties op het gebied van wetgeving en beleid van de 
centrale overheid. Daarmee is echter maar een deel van de adviespraktijk aan de orde 
gesteld. Vooral Hoogendijk- Deutsch heeft gewezen op het verschil in advisering met 
betrekking tot de voorbereiding van algemeen (regerings-)beleid, een naar haar mening 
'semi-wetgevende' functie, en advisering over beschikkingen. Het preadvies voor de 
Vereniging voor Administratief Recht van Hoogendijk-Deutsch, dat betrekking heeft 
op beschikkingen, onderscheidt een drietal functies van advisering: 1) verzamelen van 
feiten ('deskundigenadvies'), 2) bieden van individuele rechtswaarborgen aan de burger 
('semi-rechtelijk advies') en 3) het reflecteren van wat in de maatschappij leeft ten 
aanzien van prioriteiten in de orde van de belangen aan de hand van de inbreng van 
representatieve adviseurs ('representatie-advies'). Wanneer de representativiteit aan de 
orde is dient de adviescommissie evenwichtig te zijn samengesteld en moet sprake zijn 
van een redelijk gespreide variëteit van belangen. Deze laatste functie is vooral van 
belang voor de rol van maatschappelijke organisaties. 
De verplichting om advies te vragen is steeds afliankelijk van het betrokken belang. 
Er is niet een algemene stelregel te geven over de verplichting tot consultatie, behalve 
26 WRR, Externe adviesorganen van de centrale overheid^ op.cit., p. 75. Zie in het bijzonder par. 3.5.5. 
Verhouding adviesorganen en maatschappelijke organisaties. 
27 Zie omtrent de bevoegdheden: WRR, Organen en rechtspersonen rondom de centrak overheid, op.cit., pp. 16 
en 23 en hoofdstulc 7 van deze studie. 
28 Voorbeelden van organen waarin maatschappehjke organisaties zitting hebben: de Centrale Raad 
voor de milieuhygiëne, art. 66, leden a en b Wet algemene bepalingen milieuhygiëne en de Raad 
van Advies voor de ruimtelijke ordening, art. 55, lid 1, sub a Wet op de Ruimtelijke Ordening. Een 
voorbeeld van de representativiteitseisen van de overheid: art. 4, lid 2 Wet op de bedrijfsorganisatie. 
Vgl. verder W.J.L. Spit, 'Enkele kanttekeningen op basis van een langdurige SER-ervaring', WRR, 
Adviesorganen in de politieke besluitvorming, op.cit., p. 29, die het zeer gewenst acht dat er voor de 
samenstelling van externe adviesorganen representativiteitseisen worden opgesteld. 
29 H.B.R.M. Kummeling, Advisering in het publiekrecht, op.cit., pp. 105-109. 
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wanneer rechtswaarborgen in het geding zijn (bijvoorbeeld wanneer met het oog op 
beschikkingen een vaste adviseur is aangewezen). De centrale notie die Hoogendijk 
terzake inbrengt is die van de zorgvuldige voorbereiding van beschikkingen. Daarbij 
geldt in het algemeen dat schending van een rechtsplicht bij beschikkingen van een 
andere orde is dan die bij de algemene advisering over het beleid. Bij de representatie-
advisering dienen zorgvuldige procedureregels te worden gehanteerd om de in de 
adviescommissie vertegenwoordigde belangen evenwichtig tot uitdrukking te laten 
komen. Hierbij kan gedacht worden aan de vermelding van afwijkende standpunten. 
Adviezen kunnen niet stelselmatig worden genegeerd door een bestuursorgaan. Afwijken 
van een deskundigen-advies kan slechts bij contra-expertise en bij semi-rechtelijk advies 
door uitdrukkelijke motivering. Bij afwijking van een representatie-advies is een 
bestuursorgaan het meest vrij, maar dit ligt politiek misschien het moeilijkst.^" 
Hoogendijk concludeert dat binnen de algemene regels, die de voorbereidingsfase van 
de beschikking beheersen - berustend op het algemene beginsel van behoorlijk bestuur 
dat beschikkingen zorgvuldig moeten worden voorbereid -, de regels voor advisering 
een aparte categorie vormen. Ten aanzien van een representatie-advies zou een 
procedurele regeling moeten worden vastgesteld voor de aanwijzing van de leden en 
voor de interne besluitvorming binnen de adviescommissie.^' 
Het preadvies kreeg een belangrijk vervolg in het Voorontwerp van Wet houdende, 
algemene regels van bestuursrecht (Algemene wet bestuursrecht) van de Commissie-
Scheltema en het daarop geënte wetsontwerp Algemene wet bestuursrecht. Het 
voorstel van deze commissie geeft regels over besluiten in de zin van schriftelijke 
beslissingen van een bestuursorgaan die een publiekrechtelijke rechtshandeling inhou-
den. Daarbij gaat het om concrete beschikkingen, algemeen verbindende voorschriften, 
beleidsregels of plannen. Het kan ook betrekking hebben op een AMvB.^^ De beleids-
advisering valt niet onder de Algemene wet bestuursrecht.^* De AWB bevat - in 
tegenstelling tot artikel 79, lid 2 Grondwet - geen bepahngen over instelling, taak, 
samenstelling en werkwijze van een adviesorgaan, wel wordt gewezen op het tijdstip 
van inschakeling, de gegunde tijd voor advisering, de informatievoorziening en de 
reactie van het bestuursorgaan op een advies. Afdeling 3.3. van het voorontwerp heeft 
betrekking op advisering. Onder een adviseur wordt verstaan een persoon of college, 
bij of krachtens wettelijk voorschrift belast met het adviseren inzake door een bestuurs-
orgaan te nemen besluiten en niet werkzaam onder verantwoordelijkheid van het 
30 
31 
32 
33 
34 
O p basis van latere junsprudentie concludeert H B R M Kummeling, ib p 238, dat de regel dat 
ongemotiveerde afwijking een grond \oor vernietiging oplevert thans eveneens geldt voor repre-
sentatie-advies. 
S.V Hoogendijk-Deutsch, Advisenng in het bestuursrecht', op a t , pp 20, 22, 26-27, 29, 40, 43, 
53-54 Zie ook Geschnften van de Vereniging voor Administratief Recht, LXXXI, Verslag van de 
algemene vergadenng, Alphen aan den Rijn 1979. 
Commissie Wetgeving algemene regels van bestuursrecht (Commissie-Scheltema), ingesteld bij KB 
van 23 augustus 1983, Stb. 417 Zie Voorontwerp Algemene wet bestuursrecht. Eerste deel, 's-Gravenhage 
1987 Ontwerp Algemene wet bestuursrecht, T K 1988-1989, 21221, nrs 1-3 Het ontwerp wijkt slechts op 
enkele punten af van het Voorontwerp. 
Aldus I C. van der Vlies in het artikelsgewijs commentaar m Samsom's uitgave van het in de vonge 
noot genoemde voorontwerp. 
MvT Voorontwerp, p. 76 waann wordt opgemerkt dat met beleidsadvisenng in het algemeen 
gesproken andeie organen zijn belast dan die welke adviseren zoals bedoeld in de AWB Deze m 
het ontwerp bepleite restnctie wordt door H.B R M. Kummeling, Advuenng in het publiekrecht, op ci t , 
p 248 bestieden 
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bestuursorgaan. Uit deze formulering volgt dat afdeling 3.3. niet geldt voor advisering 
die op min of meer informele basis geschiedt. 
Afdeling 3.3. bevat enkele waarborgen: bekendmaking in of bij het besluit wie als 
adviseur(s) is (zijn) opgetreden - deze vermelding kan relevant zijn indien over het 
besluit een geschil mocht ontstaan^^ - en de verplichting tot het nagaan van de 
zorgvuldigheid waarmee het ad\'ies tot stand is gekomen. Artikel 4.1.4.5. bevat een 
bepaling over de motivering van een beschikking. In die beschikking kan met een 
verwijzing worden volstaan indien het advies terzake volledig is en wanneer het advies 
ter kennis is of wordt gebracht aan belanghebbenden. Artikel 4.1.4.6. bepaalt dat bij 
afwijking van het advies de redenen voor die afwijking in de motivering van de 
beschikking moeten worden vermeld.^^ Duk laat zich in kritische zin uit over het 
ontwerp. Aan het onderscheid tussen deskundigen-, representatie- en semi-rechtelijke 
adviezen worden geen zichtbare consequenties verbonden. Er zijn geen bepalingen 
opgenomen in weUce gevallen advies moet worden ingewonnen en welke kwalificaties 
vereist zijn voor een adviseur. Ook de vraag of dan wel wanneer een 'permanente' -
bij of krachtens de wet ingestelde - adviseur mag worden gepasseerd bij de voorbereiding 
van besluiten die op zijn terrein liggen, laat het ontwerp in het midden.^' 
Wat betreft de vrijheid om van een advies af te wijken sporen het voorontwerp en het 
preadvies van Hoogendijk-Deutsch. 'De wel gehoorde opvatting dat een bestuursorgaan 
steeds bevoegd is van een advies af te wijken, omdat het 'slechts' om een advies gaat, 
behoeft nuancering...Bij representatie-advisering^^ zal de feitelijke mogeUjkheid tot 
afwijken kunnen worden beïnvloed door de mate van unanimiteit van de adviezen...In 
meer algemene zin zij opgemerkt dat ook de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur onder omstandigheden een beperking van de vrijheid tot afwijken van adviezen 
kunnen meebrengen. Zo is voorstelbaar dat een bestuursorgaan dat lange tijd in 
vergelijkbare gevallen op dezelfde wijze op adviezen heeft gereageerd, in de praktijk 
niet zonder meer, onaangekondigd en ongemotiveerd, wijziging mag brengen'.^^ Deze 
passage houdt nauw verband met de rechtsgevolgen van advisering. 
4.2 Adviser ing e n rechtsgevo lgen 
Advisering heeft betrekking op het leveren van informatie en het aandragen van 
inzichten en opvattingen met het oog op de besluitvorming over regelgeving en beleid 
door de wetgever of een overheidsorgaan. Dit karakter van advisering leidt er toe dat 
van adviezen moet kunnen worden afgeweken. Een advies is doorgaans dan ook niet 
bindend. Tegelijkertijd moet advisering zinvol zijn wat betekent dat de rechtsgevolgen 
van advisering in ogenschouw moeten worden genomen. Dat is van belang voor de 
35 MvT Voorontwerp, p. 77. 
36 De MvT Voorontwerp, p. 107, noemt als relevante jurisprudentie: AR 1-7-1985, AB 1986, 241 
(afwijking van een wettelijk voorgeschreven advies mag niet zonder deugdelijke motivering geschieden) 
en AR 17-12-1980, AB 1980, 386 (de aanduiding 'na ampel beraad' is onvoldoende). 
37 W. Duk, 'Algemene regels van bestuursrecht'. Bestuurswetenschappen, 1990, nr. 1, pp. 55-56. 
38 In de MvT Voorontwerp, p. 74, wordt gesteld dat bij representatie-advisering de adviseur inzicht 
moet hebben in de belangen en verlangens van diens achterban en dat bij de samenstelling van 
adviescommissies de uiteenlopende belangen aan bod dienen te komen. 
39 MvT Voorontwerp, p. 75. 
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adviseur, opdat deze weet wat wel en niet van hem verwacht mag worden en wat er 
met zijn advies wordt gedaan, en voor de overheid, opdat zij weet hoe met adviezen 
omgesprongen dient te worden. Op het gebied van de rechtsgevolgen zijn vier aspecten 
van belang: a) het al dan niet bij of krachtens de wet instellen van adviesorganen, b) 
rechtsgevolgen van advisering over voorstellen van wetten in formele zin, c) rechtsge-
volgen van advisering over andere - niet door de formele wetgever gegeven -
overheidsvoorschriften of-regelingen en d) beleidsadvisering. 
a. Adviesorganen 'bij of krachtens de wet'. 
De verplichting van artikel 79 Grondwet dat vaste colleges van advies bij of krachtens 
de wet worden ingesteld wordt slechts in beperkte mate nageleefd. Reeds het feit dat 
met deze naleving gemakkelijk kon worden omgesprongen duidt op de in het algemeen 
geringe rechtsgevolgen van het al dan niet 'bij of krachtens de wet' zijn ingesteld. Wel 
kunnen aan deze vorm van instelling zwaardere eisen voor de overheid verbonden 
zijn in de vorm van het verplicht horen van het desbetreffende adviesorgaan, het in 
acht nemen van redelijke adviestermijnen en de wijze waarop met het advies wordt 
omgesprongen. De rechtsgevolgen komen eerst dan in zicht wanneer de overheid deze 
eisen niet in acht neemt. Eventuele onverbindenheid van het overheidsbesluit - niet 
zijnde een formele wet - vloeit in dat geval voort uit het schenden van de zorgvuldigheid 
en niet uit de wijze van instelling van het orgaan. 
Instelling bij of krachtens wettelijk voorschrift is wel rechtens relevant in het kader 
van het ontwerp-Algemene Wet Bestuursrecht. De waarborgen die deze wet biedt zijn 
beperkt tot adviseurs die aan dit instellingsvereiste voldoen. In die zin zullen het belang 
en de rechtsgevolgen van het al dan niet bij of krachtens de wet zijn ingesteld van 
adviesorganen toenemen. 
b. Advisering en formele wetten. 
Indien de overheid vormfouten maakt ten opzichte van adviesorganen bij de totstand-
koming van wetten in formele zin, verhindert het toetsingsverbod ex artikel 120 
Grondwet eenmaal vastgestelde wetten alsnog in rechte te beoordelen op de wijze 
waarop adviesorganen in de voorbereidingsfase zijn geconsulteerd, tenzij een beroep 
kan worden gedaan op bepalingen uit het internationale recht. Het toetsingsverbod 
heeft betrekking op toetsing van wetten aan de Grondwet. Artikel 120 staat naar 
algemene opvatting ook de toetsing door de rechter van formele wetten aan ongeschreven 
recht, waaronder het zorgvuldigheidsbeginsel in de weg.*" Het hierna te bespreken 
Landbouwvliegersarrest van de Hoge Raad biedt voor die stelling ondubbelzinnige 
aanknopingspunten. Opheffing van het toetsingsverbod zou de zorgvuldigheid waarmee 
met adviezen wordt omgesprongen wellicht kunnen vergroten.*' De opheffing van het 
toetsingsverbod is overigens niet onomstreden.*^ 
40 Vgl. B.M J. van der Meulen, 'Rechterlijke toetsing van wetge\nng in Europees perspectief, Vereniging 
voor Administratief Recht, Bestuursrecht na 1992, Alphen aan den Rijn 1989, m.n. par. 7 'Toetsing 
aan ongeschreven recht', pp. 59-61. 
41 Vgl. M.L.P. van Houten, 'Constitutionele toetsing van wetgeving', H.A.M. BacLx e.a.. Recht doen door 
wetgeving, Zwolle 1990, pp. 293-303. 
42 Vgl. H. van Maarseveen, 'Toetsing, een politiek non-probleem', Nederlands Junstenblad, jrg. 56, afl. 
17, 28 april 1990, pp. 625-626. Vgl. eveneens A.W. Heringa, T. Zwart, 'De wetgever en het 
toetsingsrecht', ib. pp. 631-633. 
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c. Advisering en andere overheidsregelingen en -besluiten. 
Het formele toetsingsverbod geldt niet voor andere overheidsregelingen en -besluiten. 
In die gevallen kunnen rechtsgevolgen worden verbonden aan onjuiste omgang met 
adviezen door de overheid. Indien officiële adviesorganen, ondanks daartoe strekkende 
wettelijke voorschriften niet worden gehoord of wanneer het niet horen van adviesorga-
nen c.q. maatschappelijke organisaties, gelet op de aan de orde zijn belangen, niet 
gerechtvaardigd is kan dit strijdigheid opleveren met het beginsel van een zorgvuldige 
totstandkoming van regelgeving. De Afdeling Rechtspraak van de Raad van State gaf 
reeds geruime tijd geleden aan dat verschillende soorten belanghebbenden hun ziens-
wijzen naar voren moeten kunnen brengen voordat een bestuursorgaan een beschikking 
geeft.*^ Naderhand opende de Hoge Raad de mogelijkheid van toetsing aan het 
zorgvuldigheidsvereiste. Dit geschiedde in het Landbouwvliegersarrest, dat ook relevant 
was doordat de positie van belangenorganisaties in het geding was. De Hoge Raad 
overwoog als volgt: 'Geen rechtsregel staat er aan in de weg dat de rechter een zodanig, 
niet door de formele wetgever gegeven voorschrift onverbindend en in verband daarmee 
de vaststelling en uitvoering daarvan onrechtmatig kan oordelen op de grond dat 
sprake is van willekeur in dier voege dat het betreffende overheidsorgaan in aanmerking 
genomen de belangen die aan dit orgaan t.t.v. de totstandbrenging van het voormelde uitvoeringsbesluit 
bekend waren of behoorden te zijn, in redelijkheid niet tot het betreffende voorschrift is 
kunnen komen'.** De Hoge Raad besteedde vervolgens aandacht aan het zorgvul-
digheidsvereiste dat van belang is om te kunnen vaststellen of sprake is van willekeur. 
Biedt dit arrest dus hoop voor organisaties die menen in hun belangen te zijn geschonden, 
het ontwerp-AWB is beperkter in het creëren van waarborgen voor adviserende 
maatschappelijke organisaties. 
d. Beleidsadvisering. 
In de vorige paragraaf werd reeds aangegeven dat beleidsadvisering in het Ontwerp 
AWB is uitgezonderd, niet in de laatste plaats omdat de AWB betrekking heeft op 
andere besluiten dan die in de sfeer van beleidsadvisering. De rechtsgevolgen van 
beleidsadvisering zijn maar zeer betrekkelijk. Een algemeen juridisch kader voor 
beleidsadvisering ontbreekt. 
Op basis van de voorgaande bevindingen kan worden geconcludeerd dat in het 
algemeen aan representatie-advisering over algemene beleidsaangelegenheden en re-
gelgeving geen rechtsgevolgen zijn verbonden, tenzij sprake is van een wettelijke plicht 
tot consultatie of wanneer het niet horen strijd zou opleveren met de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur, in het bijzonder met het zorgvuldigheidsbeginsel. 
De beperkte rechtsgevolgen van advisering hangen samen met het toetsingsverbod 
van formele wetten, de beperkte werking en strekking van het Ontwerp AWB en het 
ontbreken van een algemeen juridisch kader voor beleidsadvisering. Dit leidt tot een 
onbevredigende situatie voor adviesorganen en voor maatschappelijke organisaties. 
Het is opvallend dat, waar de burger door middel van de waarborgen van onder 
43 O.a. AR 17-11-1977, AB 1978, 97, AR 13-1-1978, BR 1978, p. 319, AR 30-5-1978, AB 1979,93. 
Vgl. par. 4.1.2. ontwerp-AWB. 
44 HR 16 mei 1986, AB 1986, 574; onderstreping jpb. Vgl. M. Scheltema, 'De verwachtingen voor de 
toekomst'. De plaats van de Hoge Raad in het huidige staatsbestel. De veranderingen in de rol van de Hoge Raad 
als rechtsvormer, Zwolle 1988, p. 342. 
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andere de Wet AROB op ruime schaal kan ageren tegen individuele beschikkingen, 
maatschappelijke organisaties aanzienlijk beperktere mogelijkheden hebben om zich 
te verweren tegen naar hun mening ongerechtvaardigd overheidshandelen met be-
trekking tot de totstandkoming van regelgeving en beleid Zou ook deze discrepantie 
terug te voeren zijn tot een overheid-individuschema' 
4.3 Advisering: waarborgen , lobby, overhe ids taken 
In de Nederlandse adviespraktijk is sprake van een 'gebrekkige wijze waarop het recht 
de inbreng van maatschappelijke organisaties m de totstandkoming van wetgeving en 
andere overheidsbesluiten waarborgt' *̂  Het omgaan van de overheid met maatschap-
pelijke organisaties speelt zich voor een belangnjk deel af m een rechtsvnje ruimte 
In de sfeer van inspraak bestaan onvolkomen waarborgen ''̂  Dit vraagstuk klemt te 
meer nu kan worden vastgesteld dat de eis dat het overheidsoptreden 'wetmatig' moet 
zijn aan pertinentie verliest Overheidsbestuur dient meer en meer 'behoorlijk' te zijn *® 
De problematiek van de 'rechtsvnje ruimte' kan m beginsel leiden tot een tweetal 
'oplossingsrichtingen' ofwel men kiest het spoor van betere jundische waarborgen, 
ofwel men verlaat het spoor van het officiële adviescircuit en gaat op zoek naar 
alternatieven Alternatieven kunnen onder meer bestaan uit de lobby of het ter discussie 
stellen van de overheidstaken als zodanig 
a Waarborgen 
Meer waarborgen kunnen worden gevonden in beter omschreven cntena \oor de 
betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties in de adviserende sfeer 
In de hteratuur woidt de problematiek onderkend en worden diverse suggesties naar 
voren gebracht 
In algemene zin zou de adviespraktijk zijn gediend bij een rechtens afdwingbaar 
zorgvuldigheidsvereiste ''̂  Daarbij zou niet slechts acht geslagen moeten worden op 
de 'representatieve' organisaties, die in vaste adviesorganen zijn opgenomen, maar 
ook door de overheid tot adviseren opgeroepen groeperingen wier adviezen zinvol 
zouden kunnen zijn bij de totstandkoming van regelgeving en beleid Toetsing aan de 
zorgvuldigheidsnorm kan er toe leiden dat een grotere mate van zorgvuldigheid wordt 
betracht jegens ingebrachte adviezen en jegens de adviseurs Bovendien kan deze 
toetsing een bijdrage leveren aan een scherpere afbakening door de overheid van haar 
taken en bevoegdheden 
Ten aanzien van beschikkingen biedt zo bleek m de vorige paragraaf - het 
ontwerp-AWB aanknopingspunten Niettemin is de strekking van de voorgestelde 
bepalingen beperkt, hetgeen bij verschillende auteurs tot teleurstelling heeft geleid ^̂  
45 Aldus H J de Ru, 'Rechtsvorming en maatschappelijke organisaties , Bouwrecht j rg 26 nr 7, juli 
1989, p 505 
46 Ib p 510 
47 Zie bijv H Komng, Inspraak volgens nieuwe wetten', 7Ve(ferfanisJ«rafcKWa(/,jrg 65, nr 27, 21 juh 
1990, pp 1064 1071 
48 L A GeeXhotd, De interveniërende staat, op cix p 53 Zie eveneens H B R M Kammdrng Advisering in 
het publiekrecht op cit p 244 e v 
49 Het eerder besproken I andbouwvliegersarrest van De Hoge Raad biedt reeds aanknopingspunten 
50 O a bij Kummehng, vgl \V Duk Algemene regels van Bestuursrecht, op cit , noot 13 p 70 
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Op het gebied van algemene regelgeving en beleid is sprake van grotere leemtes. De 
Commissie Wetgevingsvraagstukken deed diverse voorstellen om de positie van be-
langhebbenden te versterken. Deze voorstellen hadden betrekking op de manier waarop 
belanghebbende instanties kunnen reageren op ontwerp-AMvB's, beleidsregels en 
plannen.^' 
Naast de voorstellen van de Commissie Wetgevingsvraagstukken biedt wellicht ook de 
discussie over de beginselen van behoorlijke regelgeving aanzetten om verbetering in 
de huidige situatie te brengen.^^ In dat verband zij gewezen op het door Van der Vlies 
genoemde uitgangspunt van de consensus. Dit houdt in dat gezocht moet worden naar 
consensus met betrokkenen voor het stellen van de regel en de inhoud er van. Van 
de manier waarop de consensus is nagestreefd, zou verslag moeten worden uitgebracht. 
Het belang van belanghebbenden mag overigens niet prevaleren boven het algemeen 
belang. Het bestuur zal steeds een eigen afweging moeten maken. Genoemd uitgangs-
punt is voor de rechtspraktijk relevant omdat het een toetsingsgrond vormt voor het 
al dan niet gehoord zijn van organisaties van betrokkenen. 'Hoe groter immers de 
waarborgen zijn geweest bij de totstandkoming van een regel, hoe minder de rechter 
geneigd zal zijn aan de inhoud van de regel te tornen'.^^ Het consensusuitgangspunt 
vertoont overeenkomsten met het behoorlijk bestuurbeginsel van de zorgvuldige voor-
bereiding. Dit laatste beginsel impliceert dat belanghebbenden op de juiste wijze 
gehoord moeten worden, dat adviezen moeten worden ingewonnen en dat met deze 
adviezen op een zorgvuldige manier moet worden omgesprongen.^"^ 
Koning betoont zich niet gelukkig met de huidige waarborgen voor advisering. Naar 
zijn mening verdient het de voorkeur een wettelijke bepaling op te nemen die inhoudt 
dat een bestuursorgaan overleg voert met belanghebbenden en belangstellenden als 
daardoor het belang van een zorgvuldige besluitvorming wordt gediend. Verzoeken 
door belanghebbenden om een dergelijk overleg worden als regel ingewilligd. Een 
besluit dat wordt genomen, zonder dat het voorgeschreven overleg is gevoerd, wordt 
- aldus Koning - ten opzichte van de belanghebbende geacht een weigering in te 
houden om dat overleg te voeren.^^ 
Uit deze verschillende voorstellen blijkt dat in de literatuur sprake is van een - naar 
51 Vgl het rapport Orde in de regelgeving. Eindrapport van de Commissie Wetgevingsvraagstukken, 
's-Gra\ enhage 1985, waann ten aanzien van de inbreng van 'belanghebbenden' de volgende bepaling 
wordt voorgesteld 'De voordracht voor een algemene maatregel van bestuur als bedoeld in arti-
kel wordt met gedaan dan nadat het ontwerp m de Nederlandse Staatscourant is bekend gemaakt 
en aan een ieder de gelegenheid is geboden om binnen 30 dagen na de dag waarop de bekendmaking 
IS geschied, wensen en bezwaren ter kennis van Onze mimster te brengen Gelijktijdig met de 
bekendmaking wordt het ontwerp aan de beide kamers der Staten-Generaal overgelegd.' (p 65) 
Ten aanzien van beleidsregels en plannen wordt voorgesteld deze op zodanige wijze bekend te maken 
dat verzekerd is, dat deze voor belanghebbenden kenbaar en toegankelijk zijn (pp 65 en 66) Over 
het plan wordt voorts nog opgemerkt dat het volgens de commissie aanbeveling verdient belangheb-
benden de gelegenheid te bieden zich uit te laten over ontwerp-plannen alvorens het uiteindelijke 
plan wordt vastgesteld en bekendgemaakt (p 32) 
52 Vgl J A M van Angeren, 'Beginselen van behoorlijke wetgeving', J A M van Angeren e a , Kracht 
van wet, Zwolle 1984, pp 63-74. 
53 I C. van der Vlies, Handboek wetgeving, op ci t , p 202 Vgl ovengens ook de rechterlijke toetsing in 
de Verenigde Staten van voorstellen die zijn geënt op 'regulatory reform', zie paragraaf 10 2 2. 
onderdeel d van dit onderzoek. 
54 Ib p 200-202 Zie ook N S J Koeman en J in 't Veld, Beginselen van behoorlijk bestuur, Zwolle 1985, 
p 93 e V 
55 H Koning, 'Inspraak volgens nieuwe wetten', op ci t , p 1071 
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het zich laat aanzien - vrij breed gedragen wensehjkheid om de waarborgen in de 
adviseringspraktijk te versterken Het zorgvuldigheidsvereiste als toetsingsgrond en 
heldere procedurele normen kunnen leiden tot een bevredigender juridische advies-
constellatie 
b Lobby 
Tot zover gmg het om het jundische kader voor advisenng Het is echter de vraag m 
hoeverre formele advisering wordt nagestreefd door belanghebbenden, waaronder 
maatschappelijke organisaties Verschillende signalen wijzen op een relativering van 
de betekenis van formele adviesorganen en op een belangrijker wordende plaats van 
deskundigencomite's en lobby-activiteiten ^̂  Vooral de aandacht voor de lobby, als 
alternatief voor ad\asering, is de laatste tijd toegenomen ^' In het bijzonder onderne-
mingen maken vaker gebruik van dit bemvloedingsmstrument, dat ook wel wordt 
aangeduid als 'public affairs' ®̂ Bij lobbyen is aldus Van Schendelen sprake van een 
invloedspoging in een informele ambiance gericht op formele gezagsdragers •'̂  De 
belangnjkste lobby-activiteiten bestaan uit 
- het leveren van informatie aan relevante politici en ambtenaren en het pogen hen 
te overtuigen of te beïnvloeden, 
- het kweken van begrip voor vraagstukken en pioblcmcn van de belanghebbenden, 
~ het opbouwen van goede relaties met pohtici en ambtenaren om zodoende de 
voorwaarden te scheppen voor juiste informatie en beïnvloeding 
Lobbyen wordt nodig geacht omdat de feitelijke kennis bij politici en ambtenaren niet 
zelden tekort zou schieten, terwijl overheidsmaatregelen diep ingnjpen op onder andere 
ondernemingen Uit onderzoek blijkt dat er bij de betrokken lobbyisten een duidelijke 
voorkeur bestaat voor lobby door middel van directe persoonlijke contacten en dan 
het liefst m de informele sfeer Lobby geschiedt veelvuldig door intermediaire organi-
saties Niettemin zijn deze organisaties m de ogen \an sommige ondernemingen soms 
onvoldoende krachtig Voorts kunnen de complexiteit en de hoeveelheid van in het 
geding zijnde belangen reden zijn om als onderneming of instelling afzonderlijk te 
56 Te denken valt aan onafhankelijke en tijdelijke adviescommissies (Wagner, Oort, Dekker I en II) 
H D Tjeenk Willink merkt op 'Waar vroeger een of andere geïnstitutionaliseerde raad om officieel 
advies werd gevraagd zie je nu dat ad hocgroepen bijeen worden gebracht van mensen met verstand 
en ideeën over het onderwerp in kwestie ', Trouw, 29 december 1989 J F M Koppenjan A B 
Ringeling, R H A te Velde, Beleidsvorming in Nederland, op ci t , p 284 J J J van Dijck, L Euser, 
'Maatschappelijke belangenbehartiging in de beleidsvorming van de overheid , A J G M Bekke, U 
^oxnlhai, Netwerken rond liet openbaar bestuur, op c\t, \>\> 127-128 Vgl voorts W J de Ridder P J J 
Steeghs 'Relaties tussen overheid en bednjfsleven',W Lemstraea {red), Handboe/iOtier/ieidsmanagement, 
Alphen aan den Rijn/Brussel 1988 m n par 3 6 Lobbies en andere vormen van beïnvloeding, pp 
302-304 V N O voorzitter Van Lede acht lobbyen in het maatschappelijke verkeer een onmisbare 
factor BIJ lobbyen zou het volgens hem met gaan om het omver praten van pohtici en ambtenaren, 
maar om het geven van zodanige voorlichting en informatie dat deze mensen in staat zijn bij het 
ontwerpen, vaststellen en uitvoeren van wetten en regels, alle relevante maatschappelijke en econo-
mische belangen te betrekken Md Slscrl, 24 november 1989, nr 230, p 1 
57 Zie o m het themanummer over de lobby Namens j rg 3, nr 2, maart 1988 
58 J H Leyer, 'De ontwikkeling van public affairs , A Twijnstra J W A van Dijk (red ), Management & 
Politiek 6'amett5/ĵ /CT te^é«5/j^/, Leiden/Antwerpen 1987, pp 175-190 
59 M P C M van Schendelen Nadenken over lobbyen helpt da t ' W J Bennis e a (red ), Lobbyen, hoe 
werkt't', s-Gravenhage 1990, pp 11-12 
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opereren. Een meerderheid van de respondenten zou tevreden zijn over de resultaten 
van de lobby-activiteiten.^" 
Bij de lobby kan onderscheid worden gemaakt tussen het verstrekken van relevante 
informatie die de regelgever behoort te weten met het oog op gevolgen, uitvoerbaarheid 
en handhaarbaarheid en het pogen het regelgevingsproces te beïnvloeden. Het onder-
scheid is vloeiend, maar niet zonder belang. De eerste categorie is zinvol en geboden. 
De beleidsbeïnvloeding kan onder omstandigheden een aantasting opleveren van de 
regelgevende verantwoordelijkheid van regering en parlement, bijvoorbeeld wanneer 
door lobbies de grenzen van wezenlijke overheidstaken vervagen of wanneer in het 
voortraject belangrijke 'compromissen' tussen lobbyisten en het openbaar bestuur 
worden bereikt. Het is denkbaar dat met een krachtige en succesvolle lobby-praktijk 
bepaalde corporatistische elementen terugkomen. 
De lobby-praktijk geeft al aan dat vanwege het doorgaans informele karakter de lobby 
zich nauwelijks leent voor juridificering. In die zin vormt lobbying een alternatief voor 
de in juridisch opzicht onvolkomen en in de praktijk wellicht minder effectieve advisering. 
De lobby is echter geen alternatief voor de tekortschietende waarborgen waarover 
eerder werd gesproken. Daar kan nog een ander aspect aan worden toegevoegd. In 
adviesorganen wordt veelal gepoogd een zeker evenwicht in samenstelling te bewerk-
stelligen opdat met de uiteenlopende belangen rekening kan worden gehouden. In 
adviezen kunnen die verschillende belangen worden weerspiegeld.''' De lobby is een 
vorm van rechtstreekse beïnvloeding zonder 'derden'. Met het oog op het rekening 
houden met de verschillende, in de samenleving bestaande belangen is geopperd de 
onderscheiden lobbies te registreren.^^ Over deze suggestie bestaan verschillen van 
opvatting.^^ Bij registratie kan aan twee varianten worden gedacht. De eerste variant 
is de registratie van lobbyisten als zodanig, te vergelijken met artsen, accountants en 
advocaten. Een dergelijke registratie is moeilijk denkbaar omdat het bijvoorbeeld een 
inbreuk zou kunnen maken op het recht van petitie.^'' De tweede variant is het 
bijhouden van lobbies tijdens de voorbereiding van voorstellen tot regelgeving en 
beleid. Een dergelijke registratie zou kunnen bijdragen aan een beter inzicht welke 
belangen in het voorbereidingstraject een rol hebben gespeeld. Het is denkbaar om 
in de toelichting op voorstellen tot regelgeving en beleid een korte verantwoording te 
geven van consultatie en overleg in het voortraject. Tegelijkertijd mag niet worden 
veronachtzaamd dat een vorm van registratieplicht wellicht zal leiden tot het zoeken 
naar waarschijnlijk schimmiger beïnvloedingsactiviteiten. 
Bij het voorgaande dient te worden aangetekend dat het pogen invloed uit te oefenen 
slechts één kant van de medaille is. De andere is de ontvankelijkheid voor de informatie 
van lobbyisten bij publieke gezagsdragers. Evenals de (informele) spelregels voor 
lobbyisten, zouden ook bepaalde spelregels kunnen gelden voor degenen die door 
lobbies worden benaderd. Een mogelijkheid in dat kader is het geven van een Aanwijzing 
60 J. Louwerse, De lobby in het public affairs beleid van ondernemingen, uitgave Public Affairs Consultants b.v., 
Amsterdam 1988, Zie ook Public Affairs Consultants (J.A. de Hoog), Branche-organisaties in Brussel, Het 
functioneren van branche-organisaties op de Europolitieke markt, Amsterdam 1989. 
61 Vgl. ook art. 3.3.3. ontwerp-AWB. 
62 In deze zin Bruno S. Frey, Democratie Economie Policy, Oxford 1983, p. 128. 
63 In de bundel 'Lobbyen, hoe werkt't?', op.cit., keren de meeste auteurs zich tegen een verplichte 
registratie van lobbybureaus en lobbyisten. 
64 Art. 5 Grondwet. 
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of het vaststellen van een gedragscode voor publieke gezagsdragers - in het bijzonder 
het openbaar bestuur die met lobbies te maken hebben Het motief is niet een 
beteugehng van de lobby, maar het zoeken naar middelen om de kenbaarheid van en 
evenwicht tussen uiteenlopende maatschappelijke belangen te dienen De lobby zal 
ovengens als regel geen rechtsgevolgen hebben 
c Overheidstaken 
Een 'alternatief voor de in jundisch opzicht gebrekkige advisenngspraktijk vormt het 
ten principale aan de orde stellen \an de taken en bevoegdheden van de overheid 
Advisenng - en ook lobbyen gaat uit van de veronderstelling dat bij de overheid 
'iets te bereiken valt' Het is met onaannemelijk dat deze veronderstelling, gegeven de 
steeds verder gaande beperkingen voor nationale overheidsinterventies, zal eroderen 
De vraag dnngt zich op of tal van interventieinstrumenten wel gehandhaafd kunnen 
en dienen te blijven Zo drong de Sociaal-Economische Raad aan op 'balansverkor-
ting',^^ hetgeen een terugdnngmg van overheidsinterventie ('rondpompen') impliceert 
Wanneer tendenties zoals deregulering, privatisering, decentralisatie en bevordenng 
van marktwerking serieus worden genomen, leidt dit tot een ander type overheids-
interventie,^^ namelijk een zodanig overheidsingrijpen dat er toe bijdraagt dat maat-
schappelijke doelen in toenemende mate via niet-statelijke weg worden gerealiseerd 
Adviseren en lobbyen, nu nog gencht op de nationale overheid, zouden zo bezien 
ofwel moeten internationaliseren, dat wil zeggen zich nchten op vooral Europese 
gremia, ofwel moeten worden omgezet m zelf-doen, zelf-financieren en zelfreguleren 
4.4 Maatschappe l i jke organisat ies en maatschappe l i jke b e l a n g e n 
De visie op advisenng door maatschappelijke organisaties wordt in belangnjke mate 
bepaald door het standpunt dat men heeft over taken en bevoegdheden van deze 
organisaties In de hteratuur wordt gesproken over belangenraden, representantenraden, 
representatieadvies en dergelijke Deze terminologie wijst op een benadenng waarin 
organisaties een belangenbehartigende rol knjgen toebedeeld Zij zouden zich richten 
tot de overheid met claims, die naar hun aard slechts betrekking zouden hebben op 
een deelaspect van het beleid In het bijzonder Olson heeft zich gebogen over de rol 
van belangengroepenngen Kleine belangengroepen zullen ontstaan waar de baten 
voor het individu de kosten overtreffen Grote belangengroepen zouden een exclusief 
voordeel nodig hebben om georganiseerd te kunnen worden Deze theone van 
groepsvorming is verbonden met het free-nder concept dat hierop neerkomt dat 
individuen en groepen voordeel trachten te halen uit collectieve goederen zonder in 
directe zm deel te nemen in de kosten van die goederen ^' 
Voorkomen moet worden dat deelbelangen van groepen en organisaties het algemeen 
65 Sociaal Economische Raad, Adius sociaal economisch beleid op middellange termijn 1988 1992, nr 88/10, 
's-Gravenhage 1988, hoofdstuk 3 Zie ook paragraaf 2 2 , onderdeel a 2 van deze studie 
66 Zoals o a betoogd door R J in 't Veld tijdens de conferenüe n a v het 175-jang bestaan van het 
Mimstene van Binnenlandse Zaken op 20 december 1989 te Rotterdam 
67 M Olson, Tfie Logic of Collective Action, Public Goods and the Tlwoiy of Groups, Cambndge, London, 5e 
dr 1975 (1965) en 77K Rise and Decline of Nations, Economic Growth, Stagflation and Social Rigidities, New 
Ha\en , Ixjndon 1982 
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belang, waarop de overheid heeft toe te zien, gaan overwoekeren De overheid heeft 
immers de taak zelfstandig te komen tot afweging van belangen ®̂ In dat licht kan 
ook de scepsis ten aanzien van de adviserende rol van maatschappelijke organisaties 
van diverse auteurs v\ orden verstaan De derde stelling behorende bij Kummelings 
proefschrift, bij voorbeeld, luidt 'De overheid dient grote teiughoudendheid te be-
trachten bij de instelling van adviescolleges die worden samengesteld op basis van 
representativiteit' "̂^ 
I Deze adviserende rol kan niet worden geabstraheerd van de plaats en taak van de 
overheid in de samenleving Waai de Nederlandse overheid een tamelijk grote rol 
vervult op het gebied van regelgeving en beleid, en zich aldus op diverse beleidsterreinen 
aan de top stelt van een maatschappelijke piramide, dienen geluiden van niet-statelijke 
verbanden te worden gehoord teneinde isolement van het openbaar bestuur te voor-
komen '° Het onvoldoende acht slaan op de mbieng van maatschappelijke actoren 
kan onder omstandigheden leiden tot aantasting van de rechtsstatelijkheid van het 
bestuui Anders gezegd er dient een zekere parallellie te bestaan tussen de taken en 
bevoegdheden van de overheid en de advisering door maatschappelijke organisaties " 
Daarbij behoren de uiteenlopende belangen zichtbaar te worden gemaakt 
Uiteraard bestaat het gevaar dat de overheid de gevangene wordt van de belangen 
van de maatschappelijke organisaties Dit gevaar dient met pnmair te worden bestreden 
door de inbreng van deze organisaties terug te dringen'^, maar door de taken en 
bevoegdheden van de overheid zelf ten principale aan de orde te stellen en door te 
bezien welke delen van het publieke domein niet langer door de overheid maar -
mede m het hcht van privatisering en dereguleiing - door maatschappelijke organisaties 
behartigd kunnen worden Meer aandacht is nodig voor de eigenstandige rol van 
maatschappelijke organisaties op het gebied van regulering '^ Deze notie klinkt in het 
regenngsbeleid minder krachtig door dan het 'beperken van bestuurlijke lasten' bij 
het ontwerpen van regelingen Deze beperking heeft - aldus de Aanwijzingen inzake 
terughoudendheid met regelgeving - betrekking op lasten die voortvloeien uit in de 
regehng vervatte procedurele voorschriften, zoals bijvoorbeeld verplichte advisering 
en inspraak '* 
Indien het zwaartepunt van regulering bij de overheid berust, ligt het voor de hand 
duidelijke waaiborgen te bieden voor maatschappelijke organisaties bij de totstandko-
ming van die regulenng In dit hoofdstuk bleek dat die waarborgen voor verbetenng 
vatbaar zijn Het politieke klimaat voor het scheppen van dergelijke betere waarborgen 
68 Vgl het in hoofdstuk 3 behandelde corporatisme debat Vgl M E M Doorewaard, Miheuwetgeving en 
liet bedrijfsleven, 's-Gravenhage 1990, pp 203-204, die waarschuwt voor een blind vertrouwen van de 
overheid in intennediaire organisaties, hoezeer een intermediair ook een meerwaarde kan hebben 
voor het beleidsproces 
69 H B R M Kummehng, Advisering m lielpubliekrecht,'s-Gtavenhage 1988 
70 A G J M Bekke, Isolement van het openbaar bestuur. Alphen aan den Rijn 1984 
71 Vgl W C L van der Grinten Externe adviseurs , op cit , p 105 
72 Een uitzondenng wordt vanzelfsprekend ge\ormd indien advisenng formeel zinloos is geworden, 
bijvoorbeeld wanneer het gaat om implementatie van EG-regelgeving Vgl voorts paragraaf 11 2 
73 Vgl de opmerking van L A Geelhoed we durven weer hardop te spreken over de eigen 
verantwoordelijkheid van het bednjfsle\ en en maatschappelijke organisaties Onderneming, nr 33 26 
september 1989, p 4 
74 Aamtijztngen inzake teruglioudenlieid met regelgeving. Circulaire van de Mimster-President van 5 november 
1984, Ned Stsert, 232, toetsingspunt 13 Zie omtrent de afbakening van bevoegdheden hoofdstuk 7 
van dit onderzoek 
ADVISERING AAN DE OVERHEID 
lijkt de laatste tijd niet al te gunstig. Het streven is er veeleer op gericht de verplichtingen 
tot het horen van adviesorganen te beperken en meer mogelijkheden te openen voor 
informele consultatie. Een belangrijk motief hierbij is de noodzaak vertragingen in het 
wetgevingsproces te voorkomen.^^ 
4.5 Samenvat t ing 
Door middel van advisering wordt gepoogd de overheid van relevante informatie te 
voorzien bij de totstandkoming van regelgeving en beleid. De uitgebreide adviespraktijk 
in Nederland houdt onder meer verband met het sterk gegroeide takenpakket van de 
overheid. Maatschappelijke organisaties kunnen deel uitmaken van adviesorganen. 
Onderscheid kan worden gemaakt tussen advisering over wetgeving en beleid en 
advisering over beschikkingen. Wat betreft de eerste categorie is artikel 79 Grondwet 
relevant, wat betreft de tweede het ontwerp-Algemene wet bestuursrecht. De positie 
van maatschappelijke organisaties speelt vooral een rol bij representatie-advisering. 
Aan die advisering zijn over het algemeen geen rechtsgevolgen verbonden, tenzij 
sprake is van een wettelijke plicht tot consultatie of wanneer het niet horen van strijd 
zou opleveren met de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, in het bijzonder 
met het zorgvuldigheidsbeginsel. 
In de literatuur zijn verschillende voorstellen gedaan om de waarborgen te versterken. 
Daarnaast zijn er ook signalen die wijzen op het relativeren van de betekenis van 
formele adviesorganen. Gedacht kan worden aan de instelling van deskundigencomité's 
en de snel toenemende lobby-activiteiten. Bij de laatste activiteiten dringt de vraag 
zich op hoe recht kan worden gedaan aan kenbaarheid van en evenwicht tussen 
uiteenlopende maatschappelijke belangen. Dit noopt tot het vaststellen van regels en 
criteria voor het omgaan met maatschappelijke inbreng. 
Tussen de taken en bevoegdheden van de overheid en het adviseren behoort een 
zekere parallellie te bestaan. Niettemin is een streven merkbaar naar een beperking 
van verplichte consultatie en het openen van meer mogelijkheden voor informele 
raadpleging. Formele adxdsering en lobbying beogen beide invloed uit te oefenen op 
de overheid. Voor lobbying lijkt in de toekomst evenwel meer ruimte dan voor formele 
advisering. 
Aan de bevindingen van dit hoofdstuk kunnen, in samenhang met de resultaten van 
hoofdstuk 3, enkele conclusies worden verbonden. 
1. Advisering kan niet slechts vanuit procedurele aspecten worden bezien, maar moet 
in verband worden gebracht met de taken die de overheid heeft te verrichten. 
2. Advisering door adviesorganen dient betrekking te hebben op wezenlijke over-
heidstaken. Daarbij ligt het voor de hand formele advisering te beperken tot 
voorgenomen regelgeving en hoofdlijnen van beleid. Voor het overige kan worden 
volstaan met informele raadpleging. 
3. Waarborgen voor adviseurs behoeven versterking. In algemene zin kan worden 
V5 Vgl. TK 1990-1991, 22008, nr. 2, pp. 34-35. In de eerste helft van de jaren tachtig was het 
regeringsstreven gericht op de ophelTing van diverse adviesorganen. Vgl. TK 1982-1983, 17966, nr. 
1, 1983-1984, nr. 2 en 1984-1985, nr. 3. 
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gedacht aan een motiveringsveqDÜchting van de overheid en aan een rechtens 
afdwingbaar zorgvuldigheidsvereiste. Deze waarborgen dienen niet slechts toe te 
komen aan bij of krachtens wettelijk voorschrift ingestelde adviesorganen, maar 
ook aan maatschappelijke organisaties die tot adviseren worden uitgenodigd,"' 
Lobbyen is van informele aard en heeft derhalve geen rechtsgevolgen. De overheid 
dient met het oog op haar wezenlijke taken behoedzaam met de lobby-praktijk 
om te gaan. Verschillende instrumenten zijn denkbaar om eventuele schaduwzijden 
tegen te gaan: verantwoording bij de toelichting op voorgenomen regelgeving en 
- bij een verdergaande informalisering van raadpleging - mogelijk een gedragscode 
voor het openbaar bestuur. 
76 Vgl. hoofdstuk 10. 
5 De rol van maatschappelijke 
organisaties bij deregulering 
en privatisering 
Deregulenng en privatisering raken de plaats en taak van maatschappelijke organisaties 
Deregulering betreft stroomlijning, vermindering en vereenvoudiging van (overheids)re-
gelgeving op alle gebieden waarop de overheid optreedt Deregulenng moet gezien 
worden tegen de achtergrond van het streven om de verhouding tussen de overheid 
en de deelnemers aan het maatschappelijk verkeer doorzichtiger te maken ' Pnvatisenng 
werd m de jaren tachtig door de regenng omschreven als 'al die vormen van 
verzelfstandiging, waarbij door de overheid veinchte taken hetzij onder een minder 
directe vorm van overheidsinvloed worden gesteld, hetzij geheel aan die overheidsin-
vloed worden onttrokken' ^ Bij deregulenng vormt de regelgeving het aanknopingspunt 
om de overheidsinterventies te beperken, terwijl het bij pnvatisenng in dat verband 
pnmair om de organisatie en de taken van de overheid gaat Er treedt een verschuiving 
op van het publiekrecht naar het pnvaatrecht ^ Deregulering en pnvatisenng - die 
hierna in deze volgorde worden besproken zijn relevant voor maatschappehjke 
organisaties, omdat zij een bijdrage kunnen leveren aan de vergroting van de eigen-
standigheid van deze organisaties op het gebied van regulering 
5.1 Deregu ler ing 
De belangsteUing voor het onderwerp deregulenng aan het begin van de jaren tachtig 
kan vooral worden toegeschreven aan twee factoren a) de opkomst van de aanbod-
1 Bnef van de minister-president, T K 1982-1983, 17555, nr 51, eveneens opgenomen als bijlage 1 
bij kamerstuk T K 1982-1983, 17931, nr 4 Voorts werd in dit kamerstuk opgemerkt 'Geen 
beleidsterrein mag bij voorbaat uitgesloten worden van een kntische toetsing van het daarvoor 
geldende of in voorbereiding zijnde regelbestand Meer dan voorheen zal terughoudenheid moeten 
worden betracht ten aanzien van het tot stand brengen van nieuwe regelingen ' Zie over de 
deregulenngsoperatie o a de kroniek Wetgeving (Deregulenng) in Ars Aequi van J Nicaise, AA 
juh/augustus 1984, pp 407 412 en H P Heida AAjiili/augustus 1985, pp 410-417 en AA januan 
1986, pp 22-30, alsmede A Mulder, 'Deregulering', J A M \ a n Angeren e a (red). Kracht van wet, 
Zwolle 1984, pp 301-318 
2 T K 1980-1981, 16625, nr 8, p 20 Zie ook A van der Teltz, 'Pnvatisenng', Ars Aequi, yrg 33, nr 
4 april 1984, pp 210 214 
3 P de Haan, Enkele Imojdlijnen lan rechlsontiiikheling in de verzorgingsstaat. Mededelingen van de Afdeling 
Letterkunde, Nieuwe Reeks, Deel 51, nr 4, Amsterdam, Oxford, New York 1988, p 109 
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economische tendensen in economische discussies en b) de complexiteit en onbeheers-
baarheid van overheidsinterventies. 
a. Een directe aanleiding voor deregulering vormden de aanbod-economische ten-
densen die vooral uit de Verenigde Staten afkomstig waren. De markt zou optimale 
vrijheid moeten worden gelaten en dat streven wordt gefrustreerd door overregulering 
van de zijde van de overheid.* Deze steUingname werd overgenomen in de beleidsfilosofie 
van het eerste kabinet-Lubbers: in het bedrijfsleven zouden de nadelen van een te 
dicht geweven net van regels worden gevoeld en dat terwijl bedrijven juist snel nieuwe 
activiteiten tot ontwikkeling zouden moeten brengen. 'Aan het voortbestaan van vele 
ondernemingen en de daarmee verbonden werkgelegenheid kan door lastenverlichting 
in de vorm van stroomlijning, vereenvoudiging of vermindering van regelgeving een 
bijdrage worden geleverd'.^ Deze steUingname kreeg een uitwerking in de Aanwijzingen 
inzake terughoudenheid met regelgeving en de Aanwijzingen inzake de toetsing van 
ontwerpen van wet en van algemene maatregel van bestuur. In beide aanwijzingen 
worden de gevolgen van regelgeving voor de sociaal-economische ontwikkeling als 
toetsingspunt genoemd. Gestreefd zou moeten worden naar een beperking van lasten 
voor onder andere het bedrijfsleven.^ 
h. Een tweede motief betrof de complexiteit en onbeheersbaarheid van de overheids-
regelingen. De 'regelverdichting' is het gevolg van de voortdurende uitbouw van het 
takenpakket van de overheid.' Beperkte de overheid zich aanvankelijk tot een ordenend 
optreden, gekenmerkt door het scheppen van normatieve randvoorw aarden waarbinnen 
de deelnemers aan het maatschappelijk verkeer hun individuele doeleinden konden 
nastreven, gaandeweg - in het bijzonder na de Tweede Wereldoorlog - ging de 
overheid zich bezighouden met presterend, arbitrerend en sturend beleid.^ De grenzen 
van het mogelijke op het gebied van overheidsinterventie kwamen steeds meer in zicht 
en werden soms overschreden. De bureaucratische rompslomp, de coordinatielast en 
de problemen op het gebied van de rechtshandhaving hingen daarmee samen. Wet-
en regelgeving zijn inmiddels zeer ingewikkeld geworden.^ Over de matige kwaliteit 
4 Vgl F Hartog,'Deregulenngenaanbodeconomie',Z)«naflm/o.j:«Bö!nootacAfl/),63/6,november/december 
1985, pp 208-211,JJ van Duijn e a , De economie van hel aanbod. Preadviezen van de Vereniging voor 
Staathuishoudkunde 1982, Leiden/Antwerpen 1982, het themanummer 'Rechtseconomie',^r5^é^üZ, 
jrg 39, nr 10, oktober 1990, H J de Ru, 'Deregulenng', C A de Kam,J . de Haan (red), Tengtredende 
overheid realiteit of retoriek'', Schoonhoven 1991, pp 76-97 
5 T K 1982-1983, 17555, nr 51 
6 Aanwijzingen inzake terughoudenheid met regelgeving. Circulaire van de Minister-President van 5 november 
1984, J^ed Stscrt, 232, toetsingspunten 11, 12, 13 en Aanwijzingen mzake de toetsing van ontwerpen van wet 
en maatregel van bestuur. Circulaire van de Mimster-President van 16 januan 1985, Md. Stscrt., 18, 
vragen 18en20 Vgl H J deRu, 'Deregulenng' ,op.cit . ,p.87,dieconstateertdatindezeaanwijzmgen 
mets IS terug te vinden van het betoog in het rapport De interveniërende staat (zie hieronder noot 
8), waann werd aangedrongen op vermindenng van sturende wetgeving en op het herstel van het 
pnmaat van ordenende wetgeving 
7 T K 1983-1984, 17931, nr 9, p 11. 
8 T K 1983-1984, 17931, nr. 9 (Emdbencht Commissie vermindenng en vereenvoudiging van over-
heidsregelingen -Commissie-Geelhoed-), p. 11. Zie ook L A Geelhoed, De interveniërende staat, 's-Gra-
venhage 1983 
9 W C L van der Gnnten, 'Politieke besluitvorming en deregulenng', De naamloze vennootschap, 63 /6 , 
november/december 1985, pp 194-195 Eindrapport van de Commissie Wetgevingsvraagstukken, 
Orde m de regelgeving, 's-Gravenhage 1985 
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van wetgeving, die het gevolg is van gecompliceerdheid, vér gaande detaillering en 
slechte praktische toepasbaarheid, wordt geklaagd.'" 
Overheidsbeleid, aldus de Commissie vermindering en vereenvoudiging van overheids-
regelingen (Commissie-Geelhoed), schept regels en de regelproduktie hangt naar 
omvang en inhoud ten nauwste samen met de reikwijdte, inhoud en intensiteit van 
het beleid. Regelverdichting werd in de hand gewerkt door de compromissen tussen 
publiekrechtelijke ordening, overheidssturing en de autonomie van onder meer het 
georganiseerde bedrijfsleven. Omvang en ondoorzichtigheid van overheidsregelgeving 
namen daardoor toe. ' ' Deregulering kan dan worden beschouwd als een reactie op 
de problemen van de overheid: gebrekkige effectiviteit en doelmatigheid van het beleid, 
de grote interne lasten, de groeiende complexiteit van de bestuurlijke verhoudingen 
en de moeilijk beheersbaar gebleken groei van de publieke sector.'^ 
Opvallend in de op deregulering betrekking hebbende kamerstukken, in het bijzonder 
in de berichten van de Commissie-Geelhoed, is dat de regelverdichting sterk wordt 
opgehangen aan het sturende karakter van overheidsinterventies. Zo wordt in het 
Tussenbericht van deze commissie opgemerkt dat de regelproduktie van de staat 
beperkt en overzichtelijk blijft wanneer het accent ligt op normen die ordebepalende 
randvoorwaarden inhouden voor de in beginsel autonome besluiten van de burgers.'^ 
Dit standpunt wordt door de Raad van State genuanceerd: regelverdichting kan ook 
het gevolg zijn van een opeenstapeling van voorschriften over randvoorwaarden.'* 
Achter deze discussie lijkt een fundamenteler vraagstuk schuil te gaan, namelijk de 
vraag naar de plaats en taak van de overheid. De Haan c.s. zien in bijvoorbeeld het 
Eindbericht van de Commissie-Geelhoed de geest van het herwinnen van duidelijkheid, 
overzichtelijkheid en bestendigheid in verhoudingen uit de klassieke rechtsstaat. '̂  
In een beschouwing, gepubliceerd in 1986, laat Geelhoed zich kritisch uit over de 
dereguleringsoperatie. Deze werd aanvankelijk te veel als een 'beleidsneutraal' proces 
gezien. Deregulering zou een probaat middel zijn voor het terugdringen van de 
maatschappelijke bezwaren die de haast overal aanwezige overheid oproept, zonder 
dat afbreuk gedaan zou moeten worden aan doeleinden en middelen. 'Zo kon met 
deze 'wonderoperatie' vooral in politicis enige tijd goede sier worden gemaakt, zonder 
dat men zich hoefde te buigen over de pijnlijke en beleidsmatige keuzen die een 
effectieve dereguleringsoperatie meebrengt.' De dereguleringsoperatie verwordt op 
deze manier, mede door toedoen van politieke en ambtelijke toppen van departementen, 
tot 'een oefening in juridisch geknutsel, die beperkt moet blijven tot het hang- en 
sluitwerk van de wet- en regelgeving'. De 'formeel-bestuurlijke' operatie wint het dan 
van de 'beleidsinhoudelijke' operatie. Geelhoed stelt vervolgens dat de deregulerings-
operatie pas zinvol kan zijn als men in politicis bereid is de beleidsinhoudelijke 
10 M. Scheltema, 'De verwachtingen voor de toekomst', De plaats van de Hoge Raad in het huidige staatsbestel. 
De veranderingen in de rol van de Hoge Raad als rechtsvormer, Zwolle 1988, p . 346. 
11 T K 1982-1983, 17931, nr. 3, p.7. Vgl.J. Soetenhorst-de Savomin hohman. Deregulering en rechtspleging, 
preadvies NJV, Handelingen 1984 der Nederlandse Juristen-Vereniging, deel I, tweede stuk, Zwolle 
1984, pp. 1-31. 
12 T K I982-I983, 17931, nr. 1, p. 4 en T K 1983-1984, 17931, nr. 9, p. 15. 
13 T K 1982-1983, 17931, nr. 3, p. 5. 
14 T K 1984-1985, 17931, n r . A , p . 3. 
15 P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deventer 1986, deel 
l , p . 43. 
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consequenties, zowel naar doeleinden als naar instrumentarium, voor zijn rekening te 
nemen.'^ 
Eerder, in een preadvies voor de Nederlandse Juristen-Vereniging, had De Ru reeds 
gesteld dat deregulering geen simpele wetgevingstechnische ingreep is, maar steeds 
een fundamentele bezinning zal vergen op de rol die voor de overheid in de maatschappij 
is weggelegd. De vraag wordt opgeworpen of de deregulering zal leiden tot een 
bevordering van de liberale rechtsstaat of tot centralisatie wanneer het dereguleringsbe-
leid tot restauratie van de wet in formele zin zou voeren. En verder worden privatisering, 
decentralisatie en wijziging van de ambtelijke rechtspositie als 'noodzakelijke aanvul-
lingen' op het dereguleringsbeleid aangemerkt.'^ 
Niettemin wordt in diverse kamerstukken over deregulering een geringe bereidwilligheid 
zichtbaar om de plaats en taak van de overheid aan de orde te stellen. '^ De overheidstaken 
als zodanig zouden volgens het Tussenbericht niet moeten worden beperkt. Het zou 
moeten gaan om de wijze waarop de staat zijn taken behartigt.'^ Deregulering heeft 
in Nederland niet zozeer betrekking op het afschaffen van regelingen - wat wel een 
oogmerk was van de aanbode-conomische invalshoek - , het gaat veeleer om 'verbetering 
van de kwaliteit van wetgeving met als doel het vermijden van onnodige lasten voor 
overheid en samenleving'.^*^ Deregulering wordt zo doende vooral een juridisch-tech-
nische operatie. Het kabinetsstandpunt over het Eindbericht van de Commissie-Geel-
hoed kan mede in dat licht worden geplaatst: 'Desalniettemin hecht het Kabinet eraan 
nog eens met nadruk erop te wijzen dat, welke bezwaren ook mogen kleven aan de 
thans bestaande regeldichtheid en aan de nog voortschrijdende regelverdichting en 
hoezeer het ook noodzakelijk is ter bestrijding van de bureaucratie en in het belang 
van de burger en het bedrijfsleven de regelverdichting een halt toe te roepen, veel 
wetten strekken tot bescherming van wezenlijke belangen en uit dien hoofde een 
belangrijke bijdrage leveren aan de instandhouding van onze democratische rechtsstaat. 
Het kan vanzelfsprekend nimmer de bedoeling zijn met een beroep op het streven 
16 
17 
18 
19 
20 
L A Geelhoed, 'Deregulenng en de grote operaries {achtergronden en vooruitzichten)', F K M van 
Nispen, D P Noordhoek (red), De grote operaties, Deventer 1986, p 57 
H J de Ru, Georganiseerde regelgeving organisatwrechtelijU aantekeningen bij deregulenng, preadvies NJV, 
Handelingen 1984 der NederlandseJunsten-Vereniging, deel I, tweede stuk, Zwolle 1984, pp 59-60 
Op p 135 van het preadvies wordt opgemerkt dat deregulenng zonder daarmee samenhangende 
herwaardenng van de overheidsorganisatie is gedoemd tot mislukken Vgl eveneens de interventie 
van A K Koekkoek tijdens de algemene NJV-vergadenng, Handelingen 1984 der Nederlandse 
Junsten-Vereniging, deel 2, Zwolle 1984, pp 10-11 Het is ovengens de vraag of pnvatisenng alüjd 
als een 'aanvulhng' op deregulenng mag worden beschouwd Het is evenzeer denkbaar dat in bepaalde 
gevallen - zoals in paragraaf 5 2 wordt aangegeven — pnvatisenng een voorwaarde is voor deregulenng 
en daaraan als zodanig vooraf gaat 
Vgl Jaarverslag van de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten over het jaar 1989-1990, 
T K 1990-1991, 21800 VI, nr 24, p. 3, waann wordt opgemerkt dat niet gezegd kan worden 'dat 
er reeds alom sprake is van een 'sober en terughoudend' wetgevingsbeleid ' 
T K 1982-1983, 17931, nr 3, p 6 In de samenvatting van de regenng -TK 1982-1983, 17931, nr 
2, p 2- wordt deze stellingname zelfs beperkt tot 'nieuwe' taken L A Geelhoed, 'Deregulenng en 
de grote operaties', op ci t , p 59, wijst dan ook op de noodzaak dat ook bestaande wetgeving tegen 
het deregulenngslicht moet worden gehouden. H J de Ru, 'Deregulenng', op ci t , p 95, constateert 
in 1991 dat van een terugtred van de overheid nauwelijks sprake is en dat de belangnjkste vraag 
met stelselmatig wordt gesteld is wetgeving in een concreet geval wei noodzakelijk en kan wetgeving 
wel doel treffen, gelet op de (on)mogelijkheden tot handhaving 
E.M.H Hirsch Ballin, Interacties tussen overheid en samenleving in het wetgevingsbeleid, inleiding symposium 
'Van overheidsregulenng naar zelfregulering', 21 december 1988 
22 
D E R E G U L E R I N G EN P R I V A T I S E R I N G 75 
naar deregulering deze zeer wezenlijke overheidstaken aan te tasten' ^' Niet helder is 
ovengens op basis van welke cntena een overheidstaak als 'wezenhjk' wordt bestem-
peld22 
5.1.1 Maatschappelijke organisaties en vereenvoudiging van regelgeving 
Het vraagstuk van de deregulenng m relatie tot de overheidstaken raakt evenzeer de 
plaats van de maatschappebjke organisaties Ook hier is de vraag aan de orde welke 
rol deze organisaties terzake spelen In de Nederlandse rechtsontwikkeling heeft het 
pnmaat van het particulier initiatief een essentiële rol vervuld Het particuher initiatief 
wordt geconfronteerd met een in toenemende mate sturend overheidsoptreden, wat 
noopt tot bbjvende aandacht voor organisatierechtelijke helderheid in de publiek-pnvate 
betrekkingen Bij deregulenng moet, aldus De Ru, rekening worden gehouden met 
het beginsel van het primaat van het particulier initiatief en met procedures van 
raadpleging en overleg opdat het overheidsgezag behouden en versterkt kan worden ^̂  
In de gedachtenvorming over deregulering, zoals die uit de kamerstukken naar voren 
komt, springen dne elementen in het oog 
1 de aard van de rechtsbetrekkingen binnen de particuliere sector enerzijds en tussen 
de overheid en de particuhere sector anderzijds, 
2 maatschappelijke organisaties als belangengroepenngen, 
3 de procedurele waarborgen die de overheid de particuhere sector biedt 
1 Rechtsbetrekkingen tussen overheid en particuliere sector 
Geconstateerd wordt dat aanvankelijk sprake was van 'horizontale' verhoudingen 
tussen particulieren onderling In die verhoudingen vervullen het proces- en sanctiestelsel 
van het privaatrecht een 'reservefunctie' De groei van de overheidstaken en de daaraan 
verbonden regelgeving hebben er toe geleid dat pnvate verhoudingen in toenemende 
mate zijn gejundificeerd, waardoor de 'verticale' verhouding tussen overheid en 
particuliere sector aan belang won Het dagelijks functioneren van burgers, onderne-
mingen en maatschappelijke organisaties is meer en meer in het teken van pubhek-
rechtehjke rechten en plichten komen te staan De wensen tot deregulering zijn, aldus 
de Commissie-Geelhoed, in essentie een reactie op de bezwaren die de jundificenng 
van maatschappelijke verhoudingen oproept *̂ Deze bezwaren werden versterkt door 
de omstandigheden waaronder particuliere instellingen - in het bijzonder de sociaal-
grondrechtelijk geonenteerde particuliere organisaties - m de jaren zeventig en begin 
tachtig moesten werken Die omstandigheden werden onbestendiger en 'beperkender' 
21 T K 1983-1984, 17931, nr 12, pp 1-2 Soms biedt ook het EG-recht mogelijkheden om de aandrang 
tot deregulenng te onüopen Zo merkt J P H Donner, 'Coördinatie van wetgeving in EEG-verband', 
J A M van Angeren e a (red ), Kraclil van wel, Zwolle 1984, p 61, op dat voor betrokken ambtelijke 
diensten de verleiding vaak groot is om nationale 'deregulenng', waartegen bezwaar bestaat, te 
voorkomen door terzake communautaire verplichtingen in Brussel te aanvaarden 
22 Zie ook Deel II van dit onderzoek 
23 H J de Ru, Georganiseerde regelgeving, op ci t , pp 68-69 
24 T K 1982-1983, 17931, nr 3,pp 10-11 Zie ook T K 1982-1983, 17931, nr l , p 3 In het Eindbencht 
van de Commissie-Geelhoed, T K 1983-1984, 17931, nr 9, p 12, wordt met name gewezen op dt 
terreinen onderwijs, welzijn en volkshuisvesting waar de financiële relaties tussen overheid en particulier 
initiatief worden gekenmerkt door omvangnjke en nauwkeunge wetgeving 
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ten gevolge van toenemende overheidspretenties enerzijds en knmpende financiële 
marges anderzijds.^^ 
Met de vraag naar de aard van de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke 
organisaties is een andere dimensie van deregulering aan de orde dan louter de 
aanbod-economische invalshoek. Die andere dimensie, die verband houdt met de 
zelfregulerende rol van maatschappelijke organisaties, is fundamenteel van aard omdat 
het de overheid confronteert met de legitimiteit en de intenties van haar interventies. 
Dit aspect hangt ten nauwste samen met de rol die maatschappelijke organisaties wordt 
toegedacht op het vlak van regulering. 
2. Maatschappelijke organisaties en 'belangen'. 
Het is opvallend hoe zeer maatschappelijke organisaties als belangengroeperingen 
worden aangemerkt, als groeperingen die hun belangen bij de overheid trachten veilig 
te stellen. Dat blijkt bijvoorbeeld uit aanduidingen zoals 'KNOV, CNV, FNV... en 
andere belanghebbenden' of 'VNG en IPO en andere belangenorganisaties'. Wanneer 
nieuwe regelgeving tot stand is gekomen zou zich hierom een nieuw maatschappelijk 
belangenevenwicht uitkristalliseren, dat is gericht op bestendiging van de status quo. 
Maatschappelijke belangengroeperingen zouden zich, door de wetgever gepriviligeerd, 
steeds verder 'ingraven'.^^ Dit heeft uiteraard gevolgen voor deregulering. Organisaties 
zouden belang bij regelgeving hebben en derhalve geeft men niet graag 'rechten' 
prijs.^' Van der Grinten spreekt van 'pressiegroepen' en noemt in dat verband: 
consumentenbonden, de Emancipatieraad, de milieugroepen en de Vereniging tot 
bescherming van dieren. Ieder van deze groepen zou een niet aflatend beroep op de 
overheid doen tot verdere regulering. ̂ ^ 
Op dit vlak doet zich het 'kip en ei'-verschijnsel voor: reguleert de overheid omdat 
zij daartoe door maatschappelijke organisaties wordt aangezet of dwingt de overheid, 
door haar voortdurende uitdijende interventies, maatschappelijke organisaties een 
'belangenbehartigende' rol te spelen?^^ In de praktijk doen beide elementen zich voor, 
echter het gegeven dat de overheid veel van haar taken als 'zeer wezenlijk' bestempelt,^" 
lijkt niet te wijzen op een grote bereidwilligheid tot wijzigingen in de betrekkingen 
tussen overheid en particuliere sector. Dat in die omstandigheden maatschappelijke 
organisaties hun belangen trachten veilig te stellen bij de overheid mag logisch heten. 
Maatschappelijke organisaties worden in de nchting van de overheid eerst dan 
belangengroeperingen indien en voorzover de overheid deze organisaties ook daad-
werkelijk de ruimte geeft om belangen veilig te stellen.'" Ten diepste is ook hier weer 
de vraag naar de taken van de overheid aan de orde. 
25 T K 1983-1984, 17931, nr 9, p 38 
26 T K 1982-1983, 17931, nr. 2, p 4 en nr 3, p 15 
27 Vgl. R G. Noll, B M Owen (ed.), The Political Economy of Deregulation Interest Groups in the Regulatory 
Process, Washington, London 1983, vooral hoofdstuk 2 'The Political Economy of Deregulation An 
Overview', pp 26-52 
28 W C L van der Grinten, 'Politieke besluitvorming en deregulering', De naamloze vennootschap, 63 /6 , 
november/december 1985, p 195 
29 Vgl R B Andeweg, 'Pnvatisenng deels mislukt, deels heimelijk', jVam^nj, j rg 3, nr 4, juru 1988, p 
11 en van dezelfde auteur 'Van corporatisme naar etatisme-", SEW 6 (1986) jum, pp 388-401 
30 Vgl het kabinetstandpunt inzake het Eindbencht van de Commissie-Geelhoed, T K 1983-1984, 
17931, nr 12, pp 1-2 
31 De in omvang toenemende lobby-acti\iteiten lijken er op te wijzen dat politiek en overheid zich 
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3. Procedurele waarborgen voor maatschappelijke organisaties. 
De in omvang en intensiteit toenemende overheidsrol, die het domein van maatschap-
pelijke organisaties beperkt, wordt aangevuld met het bieden van procedurele voor-
zieningen bij de voorbereidingen van de totstandkoming van regelgeving en beleid. 
Bij sturende wetgeving laat de wetgever vaak na de bevoegdheden van het bestuur in 
de wet voldoende nauwkeurig te omschrijven. Procedurele voorzieningen in de vorm 
van recht op inspraak, overleg en advisering bij de planning en programmering van 
beleid krijgen dan een 'compensatiekarakter' voor de vergroting van de overheidsrol. 
Het bieden van procedurele voorzieningen is ook weer een bron van nadere regelgeving 
en extra uitvoeringslasten. Meer procedurele voorzieningen houden echter niet auto-
matisch betere juridische waarborgen in.^^ 
In het Eindbericht van de Commissie-Geelhoed wordt gesteld dat de toegenomen 
bemoeienis van de overheid de mogelijkheden van privaatrechtelijke instellingen 
verkleint om zich als 'particulier' te profileren.^* Tegelijkertijd wekt het Eindbericht 
de indruk dat de profilering van de overheid in de knel komt vanwege de rol die 
belanghebbende organisaties en instellingen spelen bij de totstandkoming van regelge-
ving en beleid. Wanneer de overheid particuliere instellingen raadpleegt over bijvoor-
beeld gepubliceerde voorontwerpen, zou dat steevast leiden tot op details plaatsvindende 
aanpassing van de ontwerptekst aan de bijzondere verlangens van 'belanghebbenden'. 
Voor maatschappelijke organisaties is er verder de parlementaire behandeling waarin 
men kan trachten alsnog die kwesties in het ontwerp te regelen waarvan het in een 
eerder stadium niet gelukt is deze opgenomen te krijgen in de ontwerptekst.^^ Door 
deze systematiek ontstaat 'reguleringsaccumulatie'. 
Naast deze voorzieningen is veelal overleg nodig met betrekking tot haalbaarheids-
en uitvoeringskwesties. Is de regulering eenmaal tot stand gekomen dan zou alles op 
alles worden gezet om de bereikte toestand te handhaven.^"^ Wanneer de overheid de 
grenzen van haar taken niet kent, ontstaat het gevaar dat de verantwoordelijkheden 
van overheid en particulier initiatief ineen gaan vloeien^^, terwijl - juist omdat het 
overheidsingrijpen ook in de richting van maatschappelijke organisaties op de wet en 
het recht dient te berusten - de publieke en private sferen blijvend onderscheiden 
moeten worden.^® Het Eindbericht verwoordt deze problematiek als volgt: 
'De consequenties van de problemen die in de overheidssfeer en particuliere sfeer met 
de regelverdichting worden ondervonden zijn niet te onderschatten. Het door talrijke 
regels, voorschriften en procedures beheerste in elkaar overvloeien van een omvangrijke 
pubHeke sfeer en een door middel van talloze juridische bindingen daarvan afhankelijk 
gemaakte maatschappij dreigt te leiden tot een wat wel de 'geronnen samenleving' 
eerder meer dan minder met ondernemingen, organisaties en instellingen zuUen inlaten. Vgl. H.W. 
Exmann, 'Vierendertig lobbyonderzoeken, wat zeggen ze ons?', W.J. Bennis e.a. (red.), Lobbyen, hoe 
werkt't?, 's-Gravenhage 1990, p. 175. 
32 Vgl T K 1982-1983, 17931, nr. 1, p. 5. 
33 Zie hieromtrent hoofdstuk 4. 
34 T K 1983-1984, 17931, nr. 9, p. 38. 
35 Ib. pp. 59-60. 
36 Vgl. de brief van de Minister van V R O M , T K 1982-1983, 17931, nr. 6, waarin gesproken wordt 
over een 'reguleringsketen'. 
37 T K 1983-1984, 17931, nr. 9, p. 38. 
38 Ib. p. 15. 
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wordt genoemd. Een samenleving waarin de verschillende delen van de staat en de 
maatschappelijke belangengroepen elkaar omkneld houden en die het vermogen verliest 
om te reageren op nieuwe mogelijkheden en uitdagingen. 
Deze schets van reguleringskwesties, waarbij de betrekkingen tussen overheid en 
particuliere sector centraal staan, maakt het belang van heldere taak- en bevoegd-
heidsafbakeningen zichtbaar. 
Nu is er op reguleringsgebied niet slechts de verhouding tussen overheid en particuliere 
sector, eveneens is sprake van onderlinge particuliere betrekkingen waarin meer 
algemene belangen aan de orde zijn. Daarbij kan worden gedacht aan de publiek-
rechtelijke bedrijfsorganisatie. De Commissie-Geelhoed constateert een ambivalente 
positie van het georganiseerde bedrijfsleven: enerzijds bepleit men grote terughoudend-
heid van de overheid in haar regulering met het oog op de noodzaak van een zo vrij 
mogelijke marktcoórdinatie, anderzijds zou men geen moeite hebben met regelingen 
die 'in eigen beheer' zijn gegeven en die - aldus de Commissie - de vrijheid op de 
markt evenzeer kunnen aantasten. Regelingen van het georganiseerde bedrijfsleven 
zouden mede moeten worden bezien op hun beknottende werking van het marktme-
chanisme. Die regelingen zouden volgens de Commissie aan een dereguleringstoets 
moeten worden onderworpen.'"* 
Tegen deze opvatting kunnen bezwaren worden aangevoerd. De vrije marktcoórdinatie 
zou het toetsingskader kunnen worden voor regulering en deregulering. Uit een oogpunt 
van rechtsstatelijkheid dient een dergelijke eenzijdigheid te worden voorkomen.*' Ter 
vermijding van economische machtsposities, die ten nadele werken van burger en 
samenleving, is het nodig dat op mededingingsregelingen wordt toegezien.*^ Nu is het 
eveneens denkbaar dat tussen maatschappelijke actoren afspraken worden gemaakt, 
die weliswaar de mededinging beknotten, maar die op zichzelf de ontwikkeling van 
de maatschappij ten goede kunnen komen, zoals milieuafspraken en de vorming van 
fondsen voor scholing en arbeidsbemiddeling. Het toetsingscriterium van de vrije 
marktcoórdinatie schiet bij laatstbedoelde afspraken tekort. Het is een taak van de 
overheid er op toe te zien dat de realisatie van 'maatschappelijke verantwoordelijkheid' 
in en door de samenleving zelf wordt beleefd.*^ Het is overigens niet zo dat in de 
kamerstukken de toetsing tot de vrije marktcoórdinatie wordt beperkt. Ook andere 
criteria worden genoemd zoals belangen van derden of de betekenis van algemene 
maatschappeUjke belangen.''* 
39 Ib. p. 16. Zie ook L. van der Geest (red.), De geronnen maatschappij. 1970-1980 en iierder, Amsterdam 
1980. 
40 T K 1983-1984, 17931, nr. 9, p. 43. Naderhand bleek ook het kabinet van oordeel dat voor autonome 
regelgeving van PBO-organen dezelfde toetsing voor een sober en terughoudend wetgevingsbeleid 
behoort te worden aangelegd als voor wetsontwerpen en algemene maatregelen van bestuur. T K 
1985-1986, 17931, nr. 64. Zie ook Nederlands Junstenblad, 2 november 1985, p. 1221. 
41 Vgl. E.M.H. Hirsch Ballin, Publiekrecht en beleid. Alphen aan den Rijn 1979. 
42 Vgl. de Wet economische mededinging, Wet van 28 juni 1956, Stb. 401. 
43 Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Publieke gerechtighad. Houten 1990. 
44 T K 1982-1983, 17931, nr. 4, p. 43 en T K 1983-1984, 17931, nr. 24, p . 3, T K 1984-1985, 17931, 
nr. 60, p. 2. 
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512 Zelfregulering 
Het voorafgaande levert een diffuus beeld op ten aanzien van de rol van maatschappelijke 
organisaties op regulenngsgebied Maatschappelijke organisaties kunnen fungeren als 
belangengroepen, maar zij kunnen ook zelfregulerend bezig zijn Belangengroeperingen 
die trachten de overheid naar hun hand te zetten ontmoeten bij de Commissie-Geelhoed 
veel kritiek '̂  In dat kader kan het voorstel van de Commissie-Geelhoed worden 
geplaatst om in de beginfase van regelgeving en beleidsvorming meerdere vananten 
aan organisaties te presenteren Op deze wijze zou het nog ingewikkelder maken van 
regelgeving worden voorkomen Organisaties worden bovendien gedwongen voor- en 
nadelen van verschillende vananten af te wegen 'Het optreden van belanghebbenden 
wordt dan minder het indienen van een verlanglijstje, waaraan de wetgever maar een 
mouw zou moeten passen' **' Dit voorstel heeft in zekere zin het kenmerk van een 
kunstgreep om de invloed van maatschappelijke organisaties te beperken Daarmee 
lijkt de Commissie-Geelhoed te gemakkelijk voorbij te gaan aan het probleem van een 
te interveniërende overheid Wanneer de overheid door haai regulerende en herver-
delende rol zich/elf aan de top \an de maatschappelijke piramide plaatst, kan worden 
verwacht dat maatschappelijke organisaties hun recht willen laten gelden Wanneei 
men enerzijds de rol van de overheid ten pnncipale ongewijzigd wil laten en anderzijds 
de invloed van maatschappelijke organisaties wil beperken, leidt dat tot een versterking 
van het beeld van de sturende overheid 
fundamenteler dan de technieken om de maatschappelijke inbreng bij de totstandko-
ming van regelgeving en beleid te beperken, is de aandacht die de Commissie-Geelhoed 
vraagt voor maatschappelijke zelfcoordinatie Deze vorm van coördinatie vraagt om 
meer aandacht voor de randvoorwaaiden waaronder de maatschappij zelf verantwoord 
kan reageren op nieuwe problemen en mogelijkheden "̂  Hier wordt het terrein van 
de zelfregulenng betreden, een tericin waarop maatschappelijke organisaties in een 
geheel andere positie verkeren dan op het gebied van het betrokken zijn bij de 
totstandkoming van overheidsregelgeving''® Zelfregulenng wordt door Van Dnel 
omschreven als 'Niet-statelijke regels die al dan met in samenwerking met anderen 
worden vastgesteld door degenen voor wie de regels bestemd zijn respectievelijk hun 
vertegenwoordigers, en waarbij het toezicht op de naleving mede door deze groepen 
wordt uitgeoefend' *̂  De Vroom spreekt van 'associatieve zelfregulering' die zich op 
essentiële punten onderscheidt van de spontane regulering via de markt en de hiërar-
chische beheersing door de oveiheid Bij associatieve zelfregulenng gaat het om 
georganiseerde belangengroepen, die door het opstellen en uitvoeren van regels zelf 
het eigen gedrag sturen in de richting van een door de groep gewenst doel Intra- en 
45 Zie ook M Olson, Tlie Logic of Collective Action, Public Goods atidtlw Theory of Groups, Cambridge, London, 
5e dr 1975 (1965) en Pressiegroepen en economische groei, Rotterdamse Monetaire Studies 15, Rotterdam 
1984 
46 T K 1983-1984, 17931, nr 9, p 62 
47 lb p 17 Vgl eveneens T K 1983-1984, 17931, nr 24, p 3 
48 Vgl Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Rechtshandhaving 's-Gravenhage 1988, pp 
48 49 en H J de Ru, Georganiseerde regelgeving, op ci t , de paiagraaf'Particuliere regulenng zonder en 
met overheidsstempel, de rol van semi-overheidsorganen', pp 119-122 Zie voorts W J Slagter, 
Zelfregulenng als basis voor pnvaatrechtelijk tuchtrecht', H J Snijders e a (red), Overlieidsrechter 
gepasseerd Conflictbeslechting bulten de overlieidsrechter om, PuTth^m 1988, pp 91-109 
49 M \an Dnel Zelfregulenng Hoog opspelen of thuubhjven, T)e\enier \9S9, p 2 
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interorganisationele zelfbeheersing op basis van collectieve belangen staat voorop 
Zelfregulenng veronderstelt een andere visie op regulering, een visie die, vooral toen 
de discussie over deregulering op gang kwam, niet onomstreden was ^' Van Waarden 
komt op grond van een histonsche analyse van regelgeving lot de slotsom dat op 
regulenngsterrein sprake is van eenzelfde tendens zelfregulering door private instanties 
wordt V ervangen door corporatisme en deze vervolgens door etatisme De mogelijkheden 
voor zelfregulenng zouden 'met zo groot' zijn ^̂  
Ondanks de regelgevende rol van de overheid wordt in de kamerstukken de deur naar 
zelfregulering doorparticulieren nadrukkelijk open gehouden De Commissie-Geelhoed 
merkt m het kader van de zogenaamde toetsingspunten voor deregulenng op dat, 
alvorens tot overheidsmgnjpen wordt besloten, allereerst dient te worden bezien of 
maatschappelijke groeperingen zelf m staat zijn het verschijnsel in goede banen te 
leiden Dit standpunt wordt vooral ingegeven door het 'technische' argument dat 
overheidsoptreden tot verstarringen kan leiden ^̂  Ook de Werkgroep- Nicaise, die zich 
bezighield met de deregulering van regelgeving in de sociaal-economische ordening 
en kwaliteitsbevordering, stelt dat steeds dient te worden nagegaan of door enige vorm 
van zelfregulering het gestelde doel kan worden bereikt *̂ Deze en andere opmerkingen 
worden m algemene zin door de regenng overgenomen Zo bevatten de Aanwijzingen 
inzake de toetsing van ontwerpen van wet en van algemene maatregel van bestuur 
het voorschnft dat gemotiveerd dient te worden waarom in het geval van voorgestelde 
regelgeving met kan worden volstaan met zelfregulering^^ Wat onder zelfregulenng 
wordt verstaan wordt overigens met nader aangegeven ^̂  In algemene zin wordt de 
mogelijkheid van zelfregulering erkend, maar in concrete zelfregulenngsvoorsteUen 
blijkt de overheid terughoudend Van Driel merkt in dat kader op dat die benadenng 
kenmerkend is voor de houding die in de jaren na de deregulenngsrapporten ten 
aanzien van het bedrijfsleven wordt ingenomen in het ambtelijk bedrijf 'welwillend, 
doch wantrouwig' '̂' Er zijn ook uitzondenngen op deze terughoudendheid Dit geldt 
bijvoorbeeld voor het zich wijzigende wetgevingsbeleid ten aanzien van de kwaliteits-
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B de Vroom, 'Zelfregulenng', W Derksen, Th G Drupsteen, \V J \ \ itteveen (red ), De terugtred van 
regelgevers, Zwolle 1989, p 268 
BIJV tijdens de algemene vergadenng van de NJV werd de vraag 'Kan overdracht van bevoegdheden 
tot regelgeving van de overheid aan zelfstandige bestuursorganen en partictüiere samenwerkingsver-
banden een methode zijn om de omvang en de intensiteit van de regelgeving beter op de maat-
schappelijke behoeften te doen aansluiten'' door de aanwezigen als volgt beantwoord 1 / 3 ontkennend, 
1/3 bevestigend, 1/3 onthoudt zich van stemming Handehngen 1984 der NederlandseJunsten-Ver-
emgmg, deel 2, Verslag van de op 8 juni 1984 te Nijmegen gehouden algemene vergadenng, Zwolle 
1984, p 40 
B F van Waarden, 'Vervlechting van staat en belangengroepen {II)', Beleid en maatschappij, j rg XV, 
1988-2, maar t /apnl , pp 115-126 
T K 1983-1984, 17931 nr 9, p 77 Zie eveneens H J de Ru, Georganiseerde regelgeving, op ci t , p 141, 
waar wordt gesteld dat per geval nagegaan dient te worden of regelgeving niet kan worden overgelaten 
aan o a 'particulieren' 
T K 1983-1984, 17931, nr l l , p 24 
Aanwijzingen inzake de toetsing van ontwerpen van wet en van algemene maatregel van bestuur. Circulaire van de 
Minister President, 16 januan 1985, nr 351994, T K 1984-1985, 17931, nr 49, vraag 3 Ook 
opgenomen in jVerf Siscrt 1985, 18 
J M Polak,'Aanwijzingen voor zelfregulering'',J G Steenbeek, M C Burkcns, J B J M ten Berge 
(red ), Bestuur en norm, Deventer 1986, p 220 
M \ a n Dnel, Zelfregulering, op ci t , p 64 
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regulering en de economische consumentenbescherming. Ten aanzien van deze on-
derwerpen is de wetgever duidelijk in beweging gekomen.^ 
Een heldere schets van de betrokkenheid van de overheid bij zelfreguleringsafspraken 
op consumententerrein wordt gegeven in de SER-publicatie 'Rapport wettelijke on-
dersteuning zelfreguleringsafspraken'. In dit rapport wordt onderscheid gemaakt tussen 
de voorcontractuele, de contractuele en de nacontractuele fasen. Met het inzetten van 
wettelijke instrumenten wordt beoogd ongeorganiseerde ondernemers te bewegen tot 
het zich conformeren aan de tussen georganiseerde ondernemers (al dan niet in overleg 
met de consumentenorganisaties) gemaakte zelfreguleringsafspraken. Het juridisch 
regime van de overheid bestaat uit verplichtende en stimulerende instrumenten. Tot 
de verplichtende instrumenten worden gerekend: 
a. standaardregeling in de zin van artikel 6.5.1.2. NBW; 
b. wettelijke regeling algemene voorwaarden, zoals bedoeld in afdeling 6.5.2A NBW; 
c. algemeen verbindendverklaring van zelfreguleringsafspraken op grond van artikel 
6 van de Wet economische mededinging; 
d. PBO-verordeningen in het kader van de Wet op de Bedrijfsorganisatie; 
e. verwijzing in wetgeving naar privaat vastgestelde normen; 
f. toelatingsregelingen ten behoeve van beroepsgroepen of bedrijfssectoren. 
Tot de stimulerende instrumenten behoren: 
g. wettelijke erkenningsstelsels en beschermde titels, waarbij bepaalde kwaliteitscriteria 
worden gesteld; 
h. collectieve merken, die moeten voldoen aan de Benelux-Merkenwet; 
i. overige stimulerende instrumenten zoals voorlichting en subsidie en het zichtbaar 
maken van waardering.^^ 
Ook op andere gebieden dan het consumententerrein kunnen voorbeelden worden 
genoemd zoals de vrijheid van betrokken partijen tot het regelen van hun arbeidstijden 
in het kader van de Arbeidstijdenwet, de gedragscodes in de Wet persoonsregistraties, 
medisch-ethische commissies in het wetsvoorstel medische experimenten met mensen.®° 
Met het instellen van de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten^ ontstaat 
een periode waarin explicieter wordt ingegaan op zelfregulering door onder andere 
maatschappelijke organisaties. Dit vloeit mede voort uit de opdracht van de regering 
aan de Commissie om, naast de toetsing aan algemene aanwijzingen voor de wetgeving, 
'hoofdlijnen van een wetgevingsbeleid (te) ontwikkelen, gericht op een zo groot mogelijke 
eigen verantwoordelijkheid van burgers, instellingen, bedrijven en lagere overheden'.^^ 
De Haan ziet hierin het christen-democratische streven naar een verantwoordelijke 
58 L.A. Geelhoed, 'Van regulering en deregulering naar zelfregulering?', Stuurgroep Reclame, Wetgeving 
en zelfregulering. Op zoek naar een balans, uitgave Public Affairs Consultants, Amsterdam 1988, p. 3. 
Commissie voor Consumentenaangelegenheden, Rapport wettelijke ondersteuning zelfreguleringsafspraken, 
SER-publicatie 89/20, 's-Gravenhage 1989, hoofdstuk 2 'Inventarisatie wettelijke instrumenten', pp. 
7-11. Zie ook hoofdstuk 3 'Zelfregulering met wettelijke ondersteuning' waarin diverse voorbeelden 
worden genoemd van de drie fasen. 
J .M. Polak, 'Aanwijzingen voor zelfregulering?', op.cit., pp. 213-216, T K 1990-1991, 21800 VI, nr. 
24, p . 21, Zicht op wetgeving, T K 1990-1991, 22008, nr. 2, p . 27. 
Instellingsbesluit, jVérf. Slscrl., 21 september 1987, nr. 181. 
Vgl. de toelichting op het Instellingsbesluit van de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingspro-
jecten. 
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samenleving weerspiegeld.^^ Zelfregulering wordt door de Toetsingscommissie sterk 
bepleit. De overheid zou zich aldus deze Commissie vooral voorwaardenscheppend 
en interactief op dienen te steüen. Maatschappelijke verbanden moeten aan diverse 
voorwaarden voldoen: gelijkwaardige organisatie van maatschappelijke belangen, 
krachtige financiële positie en toereikende bestuurlijke organisatie, goede evaluatie- en 
toetsingsstructuur (klacht- en tuchtrecht). Overheid en maatschappelijke groepen zullen 
beide bereid moeten zijn om de traditionele vormen van overheidsregulering ter 
discussie te stellen.^* 
Tijdens een symposium 'Van overheidsregulering naar zelfregulering' merkte de 
toenmalige voorzitter van de Toetsingscommissie Hirsch Ballin op dat zelfregulering 
niet gezien moet worden als een soort tweede keus in verband met deregulering. Het 
zou van belang zijn te zoeken naar mogelijkheden om processen in de samenleving 
op zo'n wijze te beïnvloeden dat de overheid niet regulerend, financierend en contro-
lerend de verantwoordelijkheid van de eerstbetrokkenen afneemt. 'In die zin bezigt 
de Toetsingscommissie het begrip 'zelfregulering', en het zal duidelijk zijn dat het 
daarmee beoogde doel niet wordt bereikt wanneer alleen het niveau van regulering 
verandert, maar de regels zelf even gedetailleerd en belastend blijven'.^^ Deze accenten 
in de discussie over deregulering bevatten een andere denkrichting dan de pleidooien 
die louter de vrije marktwerking als oogmerk hebben. In de dereguleringsdiscussie is 
dus het belang van maatschappelijke organisaties gaandeweg en in toenemende mate 
benadrukt op (zelf)reguleringsterrein. Hierbij dient de kanttekening te worden gemaakt 
dat de intensiteit waarmee in wetenschappelijke kring wordt nagedacht over zelfregu-
lering enigszins in tegenstelling staat met de terughoudendheid van overheidszijde op 
het gebied van deregulering^'' en met het - voorshands - ontbreken van een meer 
algemene conceptuele uitwerking van zelfregulering door onder meer maatschappelijke 
organisaties en de eisen waaraan deze vorm van regulering zou moeten voldoen. 
Een aspect dat hierbij een belangrijke rol speelt betreft de vraag of zelfregulering 
primair vanuit een publiekrechtelijk dan wel een privaatrechtelijk gezichtspunt moet 
worden bezien.^^ Het thema van de aan zelfregulering te stellen condities wint aan 
actualiteit nu van diverse zijden wordt betoogd dat de overheid op zelfreguleringsterrein 
een kaderstellende verantwoordelijkheid heeft.^^ 
63 P. de Haan, Enkele hoofdlijnen van rechtsontwikkeling in de verzor^ngsstaat, op.cit., p. 109. 
64 Vgl. M. van Driel, op.cit., pp. 66-67, Jaarverslag 1987-1988 Toetsing wetgevingsprojecten, T K 
1988-1989, 20800 hfdstk VI, nr. 13, p. 7, B. de Vroom, 'Zelfregulering', op.cit., pp. 267-287. 
65 E.M.H. Hirsch Ballin, Interacties tussen overheid en samenleving in het wetgevingsbeleid, inleiding 21 december 
1988, zie Nederlands Juristenblad, 7 januari 1989, p. 35. 
66 Zo klonk in de bijdragen van diverse maatschappelijke organisaties tijdens een hoorzitting van de 
vaste Commissie voor EG-Zaken van de Tweede Kamer twijfel door over de ernst die de Nederlandse 
overheid maakt met deregulering. T K 1989-1990, 21109, nr. 22, pp. 6, 71 en 99. Twijfels over de 
exacte bepalingvan het succes of falen van deregulering, in verband met de te hanteren toetsingscriteria, 
zijn waarneembaar in Ph. Eijlander, 'Wetgeving in de jaren negentig. Van deregulering naar 
wetgevingsbeleid', Regelmaat, JTg. 5, nr. 2 (1990-2), pp. 26-32. Vgl. H J . de Ru, 'Deregulering', op.cit. 
67 Een algemeen kader met voorwaarden waaraan zelfregulering zou moeten voldoen treft men 
bijvoorbeeld aan in W J . Slagter, 'Zelfregulering als basis voor privaatrechtelijk tuchtrecht', op.cit., 
pp. 94-96. 
68 Vgl. T.J. van der Ploeg, Recht in het maatschappelijk middenveld, Zwolle 1991, die voor een privaatrechtelijk 
spoor kiest. Zie voorts deel IV van deze studie. 
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Een bezinning op die verantwoordelijkheid veronderstelt dat de overheid haar eigen 
taken en bevoegdheden - meer dan thans het geval is ~ gaat heroverwegen '" Het is 
van groot belang of de overheid op dit terrein bereid is tot het doorvoeren van 
daadwerkelijke veranderingen ' ' In dat verband zij ook gewezen op de noodzaak om 
ambtelijke culturen te doorbreken die zijn gericht op een bestendiging van bestaande 
regelgevingsonentaties en -methodieken/^ 
Na de meer algemene aanduidingen m de regenngsverklarmg van het kabmet-Lub-
bers-Kok en de kabinetsnota 'Recht in beweging', waann wordt gesteld dat het recht 
in de komendejaren weer meer complementair dient te worden aan het zelfregulerende 
vermogen van de maatschappij'^, lijkt met de nota 'Zicht op wetgeving' een koers te 
zijn ingeslagen waarbij aan zelfregulenng een hoger gewicht zal worden toegekend 
Een algemeen kader voor zelfregulenng, zoals hiervoor aangegeven, biedt de nota 
niet. De meningen over de invuUing van een dergelijk kader lopen overigens uiteen '* 
Zelfregulenng lijkt voorshands tamelijk instrumentalistisch te worden opgevat Zelfre-
gulering wordt niet primair positief bejegend omdat rechtsvorming door maatschap-
pelijke verbanden als zodanig een mtnnsieke waarde heeft'^, maar veeleer omdat 
69 In de literatuur komen onder andere de volgende aanduidingen voor 
- wettelijk gestructureerde en genormeerde zelfregulenng (Ph Eijlander, 'Wetgeving en zelfregulenng', 
H A M Backx e a , Rechl dom door wetgeving, Zwolle 1990, p 42), 
- gedeelde zelfregulenng of zelfs gedelegeerde overheidsregulenng {B de Vroom, 'Zelfregulenng', 
op ci t , p 287), 
- publiek(-rechtelijk) geconditioneerde zelfregulenng (L A Geelhoed, 'Van regulenng en deregulenng 
naar zelfregulenng'', op ci t , p 12), 
- intermediaire regelgeving, alternatief voor overheidsregelgeving ('recht in eigen knng') mits de 
beoogde doelstelhngen van overheidsbeleid er mee kunnen worden gerealiseerd J van der Burg, 
J H J van den Heuvel, 'Van overheidscensuur naar zelfregulenng'. Bestuurswetenschappen, pg 45, nr 
4,juh/augustus 1991, p 289) 
De regenng spreekt van 
- wettelijk gestructureerde en genormeerde zelfregulenng, T K 1990-1991, 22008, nr 2, p 15 en 'm 
de wetgeving ruimte laten voor geconditioneerde en gestructureerde zelfregulenng', T K 1990-1991, 
21042, nr 4, p 14 
70 Vgl H J de Ru, De ivetgevingsjunsl en alternatieven van regelgeving, inleiding bij de opening van het 
Interuniversitair Instituut voor Wetgevingsonderwijs, 5 januan 1989, p 4, die o a opmerkt dat 
wetgevingsjunsten meer en meer worden geconfronteerd met de vraag welke rol de overheid nu 
eigenlijk in de samenleving dient te vervullen en wat haar kerntaken zijn 
71 Vgl de dne onderwerpen die worden behandeld in hoofdstuk 8 
•̂̂  ^ g ' J ^ Polak, 'De deregulenng voor het forum van de Nederlandse Junsten-Veremging', JVederlands 
Juristenblad, 2 jum 1984, pp 645-648 Zie ook J M Polak, 'Regels voor regelgevers', Nederlands 
Juristenblad, 12 januan 1985, pp 41-42 
73 Regenngsverklanng kabinet Lubbers-Kok, 27 november 1989, Md Stscrt, 27 november 1989, nr 
231, p 9, Recht in beweging, een beleidsplan voor Justitie in de komendejaren, T K 1990-1991, 21829, nr 2, 
p 20 
74 J M Polak acht 'aanwijzingen voor zelfregulenng' zinvol — vgl paragraaf 113 -, de Commissie voor 
Consumentenaangelegenheden, Rapport wettelijke ondersteuning zelfregulenngsafspraken, op ci t , pp 27-28, 
ziet geen noodzaak voor een 'meuwe wet voor wettelijke ondersteuning van zelfregulenngsafspraken 
De aard van de problematiek geeft aanleiding tot een casuistisch en volgend beleid ' Dit standpunt 
werd door het Ministene van Economische Zaken, ib p 39, 'ten volle' onderschreven 'ook al omdat 
naar onze mening in de praktijk nooit overtuigend is aangetoond dat nieuwe wetgeving noodzakelijk 
is om zelfregulenngsafspraken tot stand te brengen en te handhaven ' 
75 In dit verband zij gewezen op de leer van de soevereiniteit in eigen knng Vgl A Kuyper, Souvereiniteit 
in eigen knng, Amsterdam 1880, H Dooyeweerd, Wijsbegeerte der wetsidee, Amsterdam 1936 
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zelfregulenng kan bijdragen aan vergroting van de legitimatie en effectiviteit van de 
wet, aan vermindering van de belasting van de wetgever, bestuur en wellicht de rechter 
en aan verbetering van de uitvoenng en bereidheid tot naleving van de wet Gesproken 
wordt van 'nieuwe vormen van overheidsregulermg waarbij door de overheid wordt 
getracht de zelfregulerende mechanismen m maatschappelijke sectoren te ondersteunen, 
te institutionaliseren en zonodig te beïnvloeden ' De overheid zou kaders moeten 
ontwikkelen voor zelfregulering 'Het gaat er dan om het juiste evenwicht te vinden 
tussen overheidsregulenng, als uitdrukking van overheidsverantwoordelijkheid, en 
zelfregulering door burgers en maatschappelijke organisaties binnen dat kader de wettelijk 
gestructureerde en geconditioneerde zelfregulering' "̂  Mede met het oog op de eisen 
van rechtsstatelijkheid zal nader aangegeven moeten worden op basis van welke cntena 
de overheid randvoorwaarden dient te stellen aan zelfregulering ' ' Indien dit achterwege 
wordt gelaten dreigt het gevaar van onduidelijke taak- en bevoegdheidsafbakeningen 
tussen overheid en maatschappelijke organisaties '^ 
513 Samenvatting deregulering 
Deregulering heeft betrekking op stroomlijning, vermindering en vereenvoudiging van 
overheidsregelgeving op alle gebieden waarop de overheid optreedt In deze paragraaf 
werd stil gestaan bij enkele algemene achtergronden van deregulering en bij de plaats 
van maatschappelijke organisaties Voorts kwam het thema zelfregulenng aan de orde 
Op basis van de bevindingen van deze paragraaf kunnen enkele algemene conclusies 
worden getrokken 
1 In de loop van de jaren tachtig heeft zich m de deregulenngsdiscussie een zekere 
verschuiving voltrokken van een aanbod-economische visie op overheidsregelgeving 
naar een bredere benadenng waann bezwaar werd aangetekend tegen de steeds 
voortschrijdende jundificering van maatschappelijke verhoudingen door de over-
heid Deze laatste benadering maakte de weg vnj voor een toenemende aandacht 
voor zelfregulenng door maatschappelijke organisaties '^ Tegelijkertijd wordt van 
meerdere kanten, ook door de overheid, aangedrongen op het aanscherpen van 
de condities waaraan zelfregulenng zou moeten voldoen De vraag doet zich voor 
of bij dergelijke condities een bestuursrechtelijk of een pnvaatrechtelijk spoor moet 
worden bewandeld dan wel een combinatie van beide sporen 
76 T K 1990-1991, 22008, nr 2, p 26, onderstreping jpb 
77 Daarbij is het tevens van belang lenng te trekken uit de in de afgelopen jaren opgedane ervanngen 
Een overzicht van deze ervanngen biedt 'Zicht op wetgeving' echter met Vgl J M Polak, 'Zicht en 
terugblik op wetgeving', Bestuursivetensc/iappen, ]igi5, nr 4, juh/augustus 1991, pp 269-271 m n p 
270 Vgl J van der Burg, J H J van den Heuvel, 'Van overheidscensuur naar zelfregulenng', op cit , 
p 298 'De overheid moet het instrument wetgeving specifieker hanteren Een voorwaarde hiervoor 
is dat aan de keuze tussen wetgeving en zelfregulenng een grondige analyse van het beleidsprobleem, 
de doelgroep, de positie van de overheid en de haalbaarheid van (de handhaving van) regelgeving 
voorafgaat 
78 Zie hierover nader hoofdstuk 7 Eveneens dient acht geslagen te worden op de mogelijkheden die 
het internationaal recht vooral het EG-recht, laat aan zelfregulenng Dit aspect komt in hoofdstuk 
6 aan de orde 
79 Vgl H J de Ru, Georganiseerde regelgeving op ci t , p 73 e v , die een viertal deregulenngstypen 
onderscheidt 1 financieel-economische analyse van wet en regelving, 2 effectiviteit van wet- en 
regelgeving, 3 effectiviteit van overheidsbeleid, 4 intensiteit van overheidsinterventies 
D E R E G U L E R I N G EN P R I V A T I S E R I N G 85 
2. Er bestaat een wisselwerking tussen de wijze waarop de overheid in de samenle\'ing 
intervenieert en de aard van de opstelling van maatschappelijke organisaties. 
Naarmate de overheid meer taken naar zich toetrekt, zullen organisaties daarop 
reageren in de vorm van 'belangenbehartiging' en het indienen van claims. Indien 
deregulering geen 'beleidsinhoudelijke' invalshoek kent en slechts wordt beperkt 
tot juridisch-technische aspecten, wordt de structuur bestaande uit een combinatie 
van overheidsregelgeving en maatschappelijke belangenbehartiging niet doorbro-
ken.®" Dat risico bestaat ook wanneer een mteractieve overheid haar taken en 
bevoegdheden onvoldoende afbakent. Aan een dergelijke afbakening dienen van-
zelfsprekend criteria voor het overheidsoptreden vooraf te gaan. De 'inhoudelijke 
kwaliteit van wetgeving' is niet in eerste instantie een juridisch probleem, maar 
een vraagstuk van het omzetten van politiek-staatkundige opvattingen in regelge-
ving. 
3. Uitbreiding van het overheidsingrijpen, dat de juridische vrijheid van het maat-
schappelijk initiatief beknot, wordt doorgaans gecompenseerd door procedurele 
voorzieningen bij de totstandkoming van regelgeving en beleid. Indien tot dere-
gulering wordt overgegaan bij handhaving van de taken en bevoegdheden van de 
overheid kan dat leiden tot aantasting van de rechtsstatelijkheid van het bestuur. 
Deregulering kan dan de status quo bevestigen die ten koste kan gaan van bepaalde 
groepen in de maatschappij.®^ Meer aandacht is nodig voor het vereiste om bij 
regulering en deregulering voldoende overleg met alle betrokkenen te voeren. 
Daardoor kan worden bijgedragen aan het formuleren van werkbare regelgeving.®^ 
In algemene zin kan worden opgemerkt dat de discussie over deregulering voldoende 
aanknopingspunten biedt om op het gebied van regulering een zekere 'verschuiving' 
te bewerkstelligen van betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij de totstand-
koming en uitvoering van overheidsregelgeving naar zelfregulering door de betrokken 
organisaties, al dan niet binnen door de overheid gestelde kaders en randvoorwaarden. 
80 A Mulder, 'Deregulenng', op.cit, p 318, merkt op dat aan vermindering en vereenvoudiging van 
overheidsregelingen een mens- en maatschappijbeschouwing ten grondslag behoort te liggen Op-
drachtgevende politici zouden dergelijke beschouwingen bij voorbaat afsrajden 
81 Vgl I C van der Vhes,'Wetgeven volgens Deetman', &^e&«aa(,jrg 6, nr 1991-1, pp 18-19 In het 
rapport Puhluke gerechtigheid, uitgave Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Houten 1990, pp 
136-177, gaan de met het publieke gerechtigheidsidee verbonden waarborg-, aanspraak- en normerend 
karakter van overheidshandelen vooraf aan de aan overheidsbeleid te stellen eisen, zoals soevereimteit, 
subsidianteit, rechtsgelijkheid, rechtszekerheid, doeltreffendheid en doelmatigheid Vgl ook ^icht op 
wetgemng, T K 1990-1991, 22008, nr 2, p 23 c v 
82 Vgl M J . P Verburgh,'Dereguleren, dejundiseren of'gewoon vermenselijken', Aêf/CT'/fl«(£rĴ «rz.yfenèW, 
30 juni 1984, pp. 777-778, ook opgenomen in Handelingen der NJV, deel 2, Zwolle 1984, pp 24-28, 
m n . p 28 
83 H J . de Ru, Georganiseerde regelgeving, op cit , p 140 Zie ook noot 193 van De Ru's preadvies waann 
wordt ingegaan op Habermas' opvattingen 'De spankracht van overheidsregulenng wordt volgens 
Habermas licht overschat ten detnmente van de 'leefwereld' waann de legitimatie van regels moet 
worden gevonden Als tegenbeeld voor de toename van rechtsregels biedt Habermas meer overleg, 
dat geen uiterlijke vertoning mag zijn, maar dat inhoudelijk gedragen moet worden. De praktische 
politieke betekenis van beginselen als souveremiteit in eigen knng en het subsidianteitsbeginsel wordt 
hiermee onderstreept ' 
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5.2 Privatisering 
In de vonge paragraaf werd geconstateerd dat deregulering betrekking heeft op 
stroomlijning, vereenvoudiging en vermindering van regelgeving op de gebieden waarop 
de staat optreedt Daarbij kwam naar voren dat deregulenng niet slechts een jun-
disch-technische operatie kan zijn, maar dat deze moet worden ingegeven door 
pnncipiele en beleidsinhoudelijke overwegingen ten aanzien van de rol die de overheid 
m de maatschappij te spelen heeft Die rol laat zich vertalen naar overheidstaken en 
-bevoegdheden Dit vraagstuk doet zich eveneens voor bij pnvatisering Pnvatisenng 
is een opvallend fenomeen omdat het een trendbreuk betreft Na een penode van 
ruim anderhalve eeuw met een vanzelfsprekende groei van de overheid in al haar 
onderdelen gaat het plotseling om een vermindering van staatstaken ^'^ 
In deze paragraaf wordt na enkele algemene kanttekeningen stilgestaan bij drie 
onderwerpen a) pnvatisenng en overheidsbeleid m de jaren tachtig, b) resultaten en 
c) perspectieven voor privatisering 
Privatisering kent verschillende gedaanten Doorgaans wordt onderscheid gemaakt 
tussen afstoten, uitbesteden en verzelfstandigen Afstoten is de meest vergaande vorm 
De overheid \erliest de directe verantwoordelijkheid voor een taak Onderscheid kan 
worden gemaakt tussen enerzijds het passief overlaten door de overheid van taken aan 
de particuliere sector, waardoor het aan die sector zelf is om bepaalde taken al dan 
niet over te nemen, en anderzijds het actief afstoten van taken naar de particuhere 
sector, waarbij de overheid nog wel zorg kan dragen dat de taak als zodanig wordt 
gecontinueerd, bijvoorbeeld door het verlenen van een startsubsidie ^̂  Uitbesteding 
houdt m het betrekken van particuheren bij de uitvoering van overheidstaken door 
middel van het sluiten van contracten De overheid blijft verantwoordelijk voor de 
taken als zodanig Verzelfstandiging betekent dat overheidstaken niet door ambtenaren, 
hiërarchisch ondergeschikt aan de ministeneel verantwoordelijke bewindspersoon, 
worden verncht maar door verzelfstandigde organen (bijvoorbeeld door middel van 
omzetting \ an een ambtelijke dienst in een naamloze vennootschap) die op grotere 
afstand van de overheid staan ^'^ 
Pnvatisenng en deregulering hebben gemeen dat de rol van de overheid ter discussie 
wordt gesteld Toch behoeven deze twee processen zich niet in dezelfde mate en m 
hetzelfde tempo te voltrekken Zo is het denkbaar dat pnvatisenng gepaard gaat met 
eventueel zelfs verdergaande regelgeving, wanneer de overheid weliswaar taken aan 
particulieren overdraagt maar de verantwoordelijkheid wil blijven behouden voor de 
tot stand te brengen voorzieningen ®' Wetend dat een samenleving het niet zonder 
regels kan stellen wordt in dat kader gesteld dat eerder sprake zal zijn van herregulenng 
dan van deregulering Volgens Wijffels zal herregulenng er vooral op gericht moeten 
zijn om te komen tot een veel minder bureaucratische bemoeienis met de samenleving.^^ 
De onderlinge betrekking tussen pnvatisenng en deregulering wordt derhalve pnmair 
84 H J de Ru, Staat, markt en recht, Zwolle 1987, p 16 
85 P B Boorsma, N P Mol, Praaterzn^, SMO Informatief 83/4 , s-Gravenhage 1983, pp 24-25 
86 H J de Ru, Staat, markt en recht, op cit , pp 16 17 
87 P B Boorsma, N P Mol, P™aton«^, op ci t , p 41 
88 H H F Wijffels, 'Economie en maatschappij, waarheen'*', Th A Ste\ers e a , Waar staat de staat'*. 
Architectuur \ an de Samenleung, nr 3 's-Gra\enhage 1984, p 80 
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afhankelijk van politiek-staatkundige inzichten Bij een aandrang tot vnje marktwerking 
en het pnmaat van het vnje spel der maatschappelijke krachten kunnen privatisenng 
en deregulering hand m hand gaan Een collectivistisch streven staat met privatisenng 
en deregulering op gespannen voet Gecompliceerder wordt het wanneer gekozen 
wordt voor een samenlevingsopbouw waarbij de overheid een kaderstellende en 
voorwaardenscheppende rol vervult en de particuliere sector een meer of minder grote 
autonomie geniet Het politieke debat heeft in het algemeen betrekking op de laatste 
vanant Daarbij doet de vraag zich voor naar de intensiteit en de reikwijdte van het 
overheidsingnjpen en naar de mate waann het zelfstandige karakter van maat-
schappelijke verbanden wordt erkend ^̂  
Dit laatste aspect hangt ten nauwste samen met de visie die men op de rol van 
maatschappelijke organisaties heeft Niet zelden wordt pnvatisenng louter m verband 
gebracht met het bedrijfsleven Het gaat dan om effectiviteitsmotieven en kosten-ba-
tenanalyses Wie voor een bredere maatschappijopvatting kiest, zal privatisering niet 
wiUen los zien van de plaats van maatschappelijke organisaties Boorsma en Mol 
merken op 'Zo wordt wel gesteld dat pnvatisenng uitsluitend zou betreffen het 
overhevelen van overheidsactiviteiten naar particuliere bednjven met winstoogmerk 
Een dergelijke omschnjvmg impliceert naar onze mening een betwistbare verenging 
van het begnp 'private sector' Binnen deze sector functioneren ook andere instellingen 
zoals bijvoorbeeld vnjwiUigersorgamsaties en door particuheren gefinancierde instel-
hngen met een ideëel doel' ^'^ 
a Prwatisenng en overheidsbeleid in de jaren tachtig 
Pnvatisenng vormt m de ogen van het eerste kabmet-Lubbers een essentieel onderdeel 
van het kabinetsbeleid dat is gericht op het bereiken v an budgettaire bespanngen, een 
betere bestuurlijke beheersing en een versterking van de marktsector ^' Deze dne 
elementen vormen de motieven voor de privatiseringsoperatie Budgettaire bespanngen 
zijn gebaat bij een effectiviteitsvergroting die gerealiseerd kan worden door een betere 
afstemming van de voorzieningen m de collectieve sector op de behoeften en bij een 
hogere graad van efficiency omdat pnvatisenng kan leiden tot lagere kosten Betere 
bestuurlijke beheersing wordt in verband gebracht met afslanking en stroomlijning 
van het overheidsapparaat Pnvatisenng zou daarop een positieve uitwerking hebben 
Later zou het verband ook omgekeerd worden aangegeven van de afslankmgstaak-
stelhng zou een stimulans uitgaan op de pnvatisenngsoperatie ^̂  De versterking van 
de marktsector zou gediend zijn bij het krijgen van meer kansen voor ontwikkeling 
en technologische innovatie '^ De motieven voor privatisering vormen tevens de criteria 
waaraan de pnvatisenngsvananten getoetst zouden moeten worden 
89 Vgl P A J M Steenkamp e a , Gö/)rarfeoeranftüoor(i/!/AA«i(/,'s-Gravenhage 1978 
90 P B Boorsma, N P Mol, Prwatisenng, o p c i t , p 24 Zie ook Vereniging van chnsten-democraüsche 
gemeente- en provinciebestuurders, Pnvatuenng Een christen democratisclie visie, Den Haag 1984, p 3, 
waar pnvatisenng wordt aangeduid als 'alle verandenngen m de voorziemngswijze van een dienst 
of goed waarbij de inbreng van de overheid afneemt ten gunste van de inbreng van particulieren' 
91 T K 1982-1983, 17938, nr 1, p 1 
92 T K 1987-1988, nr 42, p 13 
93 T K 1982-1983, 17938, nr 1, p 2 Zie voor een uitgebreide en algemene schets van de motieven 
pro en contra pnvatisenng P B Boorsma,'Pnvatisenng F K M van Nispen, D P Noordhoek (red ), 
Oe ̂ ote o/)(;ra<Ks, Deventer 1986, pp 85-93 Vgl eveneens H J de Ru, Pnvatisenng ontwikkelingen 
en perspectieven', H J de Ku [red), Pnvatisenng in de praktijk Zwolle 1987, pp 5-6 
88 H E R O V E R W E G I N G VAN R E G U L E R I N G IN N E D E R L A N D 
Bevatten de kamerstukken over deregulenng de nodige algemene beschouwingen over 
de verhouding tussen overheid en samenleving, de op pnvatisenng betrekking hebbende 
stukken vaüen met op door meer fundamentele verhandelingen over taak en plaats 
van de overheid m relatie tot maatschappelijke organisaties Onderwerpen die voor 
pnvatisenng m aanmerking komen houden doorgaans verband met de mogehjkheid 
van bednjfsmatige exploitatie De aard van de mogelijkerwijs te pnvatiseren activiteiten 
in de regenngsvoornemens is dan ook relatief beperkt *̂ Van een systematisch nadenken 
over de vraag welke betekenis pnvatisenng zou kunnen hebben voor het functioneren 
van maatschappelijke organisaties is slechts m zeer beperkte mate sprake Daarmee 
hjkt een van de 'succesfactoren' voor pnvatisenng onvoldoende voor het voedicht te 
zijn gebracht Het verminderen of afstoten van taken door de overheid veronderstelt 
dat taken elders worden overgenomen In dat kader spelen maatschappelijke organisaties 
een rol In de hteratuur is wel gesproken over de vorming van netwerken of van 
interorganisationele verbanden rond het openbaar bestuur Tijdens een congres van 
de Vereniging voor Bestuurskunde in 1983 werd de volgende stelling geformuleerd 
'Netwerken zijn onmisbaar bij pnvatisenng Een actief pnvatisenngsbeleid heeft ze 
nodig als stuwende kracht tegen de natuurlijke neiging van bestuur en ambt om 
bestaande taken niet los te laten Ze verdienen aangemoedigd te worden, de aard van 
hun wensen dient te worden vastgesteld Waar ze ontbreken moet hun vorming worden 
gestimuleerd' ^̂  
Voorzover private organisaties m de kamerstukken ter sprake komen kunnen dne 
vananten worden waargenomen De eerste vanant is het van kabinetszijde noemen 
van pnvatisenngsonderwerpen waarbij imphciet de rol van maatschappehjke organi-
saties aan de orde is, zoals de herstructurenng van het sociale zekerheidsstelsel ^̂  De 
tweede vanant bestaat uit het rekening houden met belangenorganisaties van bij 
pnvatisenngsoperaties betrokken personen, zoals de beroepsverenigingen van loodsen^' 
en de belangenorganisatie van ondernemers op de terreinen van het SVHB te 
IJmuiden ^̂  De derde variant, die voor dit onderzoek het meest relevant is, heeft 
betrekking op de betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij regulenng Twee 
operaties spnngen daarbij m het oog de tnpartisenng van de arbeidsvoorziening en 
de pnvatisenng van de Dienst van de Waarborg De tnpartisenng van de arbeids-
voorziening verschaft de organisaties van werkgevers en werknemers naast de overheid 
- bestuurlijke bevoegdheden en wordt door de regering aangemerkt als een vorm van 
verzelfstandiging ^̂  De Dienst van de Waarborg, onder meer belast met het keuren 
94 
95 
96 
97 
99 
Vgl voor een andere invalshoek Wilhelm R Kux, Ansatze zur Pnvatisierung offenüicher Aujgabm, St 
Augustin 1976 In deze publikatie heeft pnvatisenng betrekking op meerdere particuliere instanties 
en meerdere (beleids)sectoren 
G Pnns Pnvatisenng en netwerken' A J G M Bekke, U Rosenthal (red ), Netwerken rond hst openbaar 
bestuur Alphen aan den Rijn 1984 p 100 
T K 1983 1984, 17938 nr 6, p 3 De stelselherziening werd geplaatst in het perspectief van 
pnvatisenng, T K 1982-1983, 17475, nr 6, p 13 Vgl paragraaf 8 1 3 
In casu bij het beleidsvoornemen tot het pnvatiseren van het loodsen van zeeschepen, T K 1983 1984 
17938 nr 5, zie verder de nrs 11,17, 20, 30 etc 
In casu de pnvatisenngsstudies en plannen inzake het Staatsvissershavenbednjf (SVHB), T K 
1984 1985, 17938, nr 14, p 5, zie verder de nrs 18, 21, 40 etc 
T K 1987-1988, 17938, nr 42, pp 26 en 42-43 Zie verder de kamerstukken 20569 (Arbeidsvoor-
zieningswet) De vraag dnngt zich op of met tnpartisenng zou moeten worden volstaan Het is 
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van platina, gouden en zilveren voorwerpen en het voorzien van rijksstempelmerken, 
zou volgens de regering moeten worden afgestoten en omgezet in een Waarborg N.V. 
Daarmee is de meest vergaande vorm van privatisering aan de orde gesteld. Het 
waarborgen van de kwaliteit zou door het bedrijfsleven zelf ter hand moeten worden 
genomen. Op dit vlak spelen consumentenorganisaties een rol. De regering acht 
publieksgarantie een waardevolle zaak, maar vraagt zich af of die garantie een 
overheidstaak zou moeten zijn. Deze garantie zou wellicht even goed kunnen functio-
neren als zij in handen hgt van een privaatrechtelijke organisatie. De consumentenorga-
nisaties keerden zich tegen de regeringsplannen, wilden niet verder gaan dan 
verzelfstandiging, wensten niet deel te nemen aan de projectgroep die de privatisering 
moest uitwerken en namen naderhand geen zitting in de Raad van Advies van de 
Waarborg N.V. omdat naar hun mening de gehele structuur gedomineerd zou worden 
door de Federatie van werkgevers in deze branche. ""̂  De mogelijkheden van zelfre-
gulering en betrokkenheid van maatschappelijke organisaties in privaatrechtelijke 
verbanden werden aldus in de kiem gesmoord vanwege de, naar het oordeel van de 
consumentenorganisaties, scheve machtsverhoudingen. Het 'overheidsspoor' werd vei-
liger geacht. 
Een algemene lijn van denken ten aanzien van de taken en plaats van maatschappelijke 
organisaties bij privatisering valt uit de relevante kamerstukken niet af te leiden. Op 
zichzelf behoeft dat feit geen verbazing te wekken omdat de privatisering ingegeven 
was door andersoortige motieven. De casus van de Dienst van de Waarborg maakt 
zichtbaar dat de maatschappelijke aanvaardbaarheid van privatiseringsvoorsteUen 
gebaat is bij een bredere beleidsvisie die verder reikt dan financiële of doelmatig-
heidsmotieven en die recht beoogt te doen aan zaken zoals maatschappelijke zorgvul-
digheid. TegeUjkertijd lijkt het voorbeeld ook te demonstreren dat het zich te veel 
richten op de overheid door maatschappelijke organisaties kan leiden tot bestendiging 
of zelfs verstarring van bestaande structuren. 
b. Resultaten 
Privatisering is in de jaren tachtig hoog in het regeringsvaandel gevoerd. Volgens het 
regeeraccoord van het tweede kabinet-Lubbers zou de privatisering van overheids-
diensten krachtdadig worden aangepakt. Alle diensten die niet noodzakelijk door de 
overheid behoeven te worden uitgevoerd zouden in beginsel voor privatisering in 
aanmerking komen."" Ondanks deze en andere stellingnames bleek het privatiserings-
proces verre van eenvoudig. Minister-president Lubbers merkte in zijn eerste kabi-
netsperiode op: 'Ik zal niet graag de verwachting wekken dat privatisering qua betekenis 
net zo iets zal gaan worden als de heroverwegings- of de dereguleringsoperatie. Dit 
proces zal een bescheidener karakter hebben'."*^ De geringe voortgang ontlokte de 
eveneens denkbaar om te koersen in de richting van 'bipartisering', waarin de eigen - ook financiële 
- rol van de sociale partners nadrukkelijker naar voren komt. Vgl. J.P. Balkenende, A. Klink, 
'Gespreide verantwoordelijkheid in plaats van functionele decentralisatie', Bestuurswetenschappen, nr. 6, 
1989, pp. 359-366. 
100 T K 1982-1983, 17938, nr. 1, p. 12; zie verder de nrs. 8, 10 en 42 (p. 40). Vgl. Y. Bogaarts, 
'Privatisering van de Waarborg: een politieke keuze'. Namens,'pg. 3, nr. 4, juni 1988, pp. 38-42. 
101 Regeerakkoord dd. 8 juli 1986 - getypte versie -, p. 62. 
102 Aangehaald in R.B. Andeweg, 'Privatisering deels mislukt, deels heimelijk'. Namens,'pg. 3, nr. 4, juni 
1988, p . 8. 
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werkgeversorganisaties VNO en NCW de opmerking dat als er niets verandert, het 
beeld blijft hangen van een overheid die slechts uiterlijk steun geeft aan privatisering, 
terwijl de overheidsactiviteiten op tal van andere terreinen gewoon toenemen. Per 
saldo zou er volgens deze organisaties wel eens eerder sprake kunnen zijn van 
deprivatisering dan van privatisering.'"^ Boorsma sprak in 1986 van een geringe 
bereidheid met name van ambtelijke zij de tot medewerking aan het privatiseringsproces, 
waaraan de hypothese werd verbonden dat alleen voor privatisering wordt gekozen 
als de budgettaire nood voldoende hoog is gestegen en indien een duidelijke kosten-
besparing lijkt te worden gerealiseerd door de privatisering. Boorsma verwachtte dat 
uitbesteding in de toekomst zal toenemen, terwijl daarnaast verzelfstandiging als 
privatiseringsvariant vermoedelijk zal worden geïntensiveerd gelet op de steun van de 
grote politieke partijen en de ambtenaren, met hooguit enig verzet van de werkgevers-
104 
organisaties. 
In 1988 sprak het tijdschrift Namens over 'Privatisering: een droeve oogst'. De algemene 
redactionele conclusie luidde: 'Weinig is nog ondernomen, er is veel politieke, ambtelijke 
en maatschappelijke weerstand, er is sprake van een aanzienlijke vertraging, er wordt 
gekozen voor de minst vergaande variant verzelfstandiging, er is weinig bekend over 
de mate waarin de beleden beleidsdoelstellingen ook daadwerkelijk worden bereikt'.'"^ 
De conclusies van De Ru liggen in eenzelfde lijn. Privatisering leidt in Nederland niet 
tot revolutionaire veranderingen, maar slechts tot graduele verschuivingen op de schaal 
tussen overheid en markt. Het blijkt vooral om verzelfstandiging te gaan, afstoten komt 
niet aan de orde en uitbesteding komt slechts in bescheiden mate voor. De ministeriële 
verantwoordelijkheid blijft voor veel taken dan ook in tact.'"® 'Privatisering is niet 
minder dan gezichtsbedrog: activiteiten worden in een nieuw organisatiemodel onder-
gebracht, schijnbaar op afstand van de overheid om vervolgens dusdanig aan over-
heidsregulering te worden onderworpen dat het tegendeel van afstoten en het uitbesteden 
wordt bewerksteUigd...Het is niet zo verwonderlijk dat ambtenaren en politici verzelf-
standiging als de beste vorm van privatisering beschouwen: aan de privatiseringsdoel-
stelling kan worden voldaan zonder dat daarmee te veel zeggenschap hoeft te worden 
ingeleverd. Verzelfstandiging zoals die nu plaatsvindt is een vindingrijke vorm van 
'the art of muddling through'. '°' 
Boneschansker en De Haan stelden in 1991 vast dat de gerealiseerde privatiserings-
projecten hoofdzakelijk bestaan uit verzelfstandiging (PTT, Postbank, NOB, Loods-
dienst. Staatsdrukkerij- en uitgeverijbedrijf etc). Zij kwalificeren dit als opvallend omdat 
de minister van Financiën in 1983 aan verzelfstandiging de laagste prioriteit gaf Van 
de 120.000 ambtenaren die bij privatiseringsprojecten zijn betrokken zijn ruim 100.000 
personen overgegaan naar een NV waarvan de aandelen voor honderd procent in 
handen van de overheid zijn."'^ 
103 Brief van de Raad van Nederlandse Werkgeversverbonden VNO en NCW aan de Minister van 
Financiën, 6 april 1985, p. 5. 
104 P.B. Boorsma, 'Privatisering', F.K.M, van Nispen, D.P. Noordhoek (red.). De grote operaties, op.cit., p. 
109. 
105 'Privatisering: een droeve oogst', Namens,'jvg. 3, nr. 4, juni 1988, p. 5. Vgl. eveneens de nota betreffende 
de evaluatie van het privatiseringsproces, TK 1987-1988, 17938, nr. 42. 
106 H.J. de Ru, 'Privatisering is een alibi om de touwtjes in handen te houden', jVomau, jrg. 3, nr. 4, 
juni 1988, pp. 13-14. 
107 Ib. pp. 18-19. 
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De kntiek op de relatief bescheiden pnvatisenngsresultaten lijkt verband te houden 
met een dieper hggend probleem, namelijk de vraag naar het al dan met bereid zijn 
om de taken van de overheid als zodanig aan de orde te stellen Die bereidheid lijkt 
bij de Nederlandse overheid genng, hetgeen vooral naar voren komt bij het al dan 
met afstoten van taken In die zin bestaat er een kloof tussen de intenties van het 
regeeraccoord van met name het tweede kabmet-Lubbers en de concrete pnvatise-
nngspraktijk waarin verzelfstandiging de overhand heeft Privatisenng zou slechts met 
succes te reabseren zijn wanneer consequenties worden getrokken uit het onderscheid 
tussen wat wel en wat met tot de typische overheidstaak is te rekenen '°^ 
Het takenvraagstuk raakt ook de rol van maatschappelijke organisaties Het mag 
opvallend worden genoemd dat de definitie van privatisenng m de regeringsstukken 
zo ruim IS,"" terwijl de concrete praktijk veel beperkter is bedrijfsmatige exploitatie 
waar het betreft de te pnvatiseren taken en verzelfstandiging waar het betreft de 
pnvatiseringsvanant De gennge aandacht voor maatschappelijke organisaties m het 
kader van privatisering - doorgaans gaat het om de verhouding staat versus markt 
lijkt niet los gezien te kunnen worden van de \erstrengehng van overheid en particulier 
initiatief Tussen beide bestaat een gnjze zone, waarbij het steeds moeilijker wordt om 
nauwkeurig vast te steüen waar de overheidsverantwoordelijkheid ophoudt en waar 
die van de particulieren begint ' ' ' Ook wordt wel gesproken van een 'gemengde sector' 
waaraan pubheke en particuliere instanties deel hebben "^ 
In de hteratuur is enige discussie waarneembaar over de vraag naar de mogelijkheden 
van pnvatisenng van overheidstaken naar het particulier initiatief, waaronder maat-
schappelijke organisaties Enerzijds wordt betoogd dat de wederzijdse omstrengehng 
van overheid en samenleving, waardoor de overheid op grotere schaal de verantwoor-
delijkheid op zich neemt voor maatschappelijke ontwikkelingen, een remmende factor 
IS voor privatisering "^ Anderzijds wordt door Andeweg gesteld dat er met veel te 
privatiseren valt, aangezien veel overheidstaken niet door organen van openbaar 
bestuur worden verzorgd maar door msteUingen van het particulier initiatief In 
Nederland zouden sinds de jaren vijftig, samenhangend met de verzuiling, veel taken 
op ideologische grondslag geprivatiseerd zijn Betwijfeld mag worden of in casu 
daadwerkelij k gesproken mag worden van privatisenng Webswaar wordt de particuliere 
sector door de subsidiërende overheid m staat gesteld bepaalde taken te vernchten, 
doch dit gaat doorgaans gepaard met allerlei voorschriften en cntena die de eigen-
standigheid van de particuliere sector (kunnen) insnoeren "* In die zin lijken moge-
lijkheden tot privatisenng m financieel, bestuurlijk en orgamsatierechtelijk opzicht 
108 E Boneschansker, J de Haan, 'Pnvatisenng' , C A de Kam, J de Haan [red). TerugtredendeoBerheid 
realiteit ofretoneP, Schoonhoven 1991, pp 117-137 
109 H J de Ku, Pnvatisenng tn de praktijk, op at, p 22 Zie voorts P B Boorsma, N P Mol, Pnsatisenng, 
op ci t , p 17, die het, in het kader van een omslag van de 'Faustiaanse' staat in een versobenngsstaat, 
noodzakelijk achten dat zonder voonngenomenheid onderzocht dient te worden of staatstaken nog 
wel taken zijn, en zo ja of het taken van de staat zijn 
110 H J de Ru, 'Pnvatisenng is een alibi om de touwtjes in handen te houden', op ci t , p 13, acht het 
begnp zo ruim gedefinieerd dat pnvatisenng kan worden gekaraktenseerd als het tegendeel van 
politisenng 
111 H J de Ru, Staat, markt en recht, Zwolle 1987, p 16 Vgl paragraaf 1 2 
112 R B Andeweg, Pnvatisenng deels mislukt, deels heimelijk', op ci t , p 10 
113 BIJV H J de Ru, Pnsatuenng in de praktijk, op at, p 19 
114 H J de Ru, Staat, markt en recht, op ci t , pp 50-51 
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zeker nog niet uitgeput."^ Sociaal-grondrechtelijk georiënteerde particuliere orga-
nisaties zouden zich kunnen ontwikkelen tot maatschappelijke organisaties. 
Gegeven het bestaan van een grijze publiek-private zone had een nadere doordenking 
van overheidszijde van de thematiek betreffende de plaats en taak van maatschappelijke 
organisaties in het licht van privatisering voor de hand gelegen. 
c. Perspectieven voor pnvatisenng 
In tegenstelling tot het regeeraccoord van het tweede kabmet-Lubbers zwijgt het 
regeeraccoord van het kabinet-Lubbers-Kok over privatisering."^ Hoewel mmister 
van Financien Kok tijdens de Algemene Beschouwingen over de begroting 1990 had 
verklaard dat bepaalde vormen van privatisering een bijdrage kunnen leveren aan 
modernisering en efficientieverbetering van het openbaar bestuur, toonde deze zich 
in antwoord op vragen van de CDA-fractie over de begroting van Financien (januari 
1990) terughoudend met concrete criteria en beleidsvoornemens. Een notitie over 
privatisering werd toegezegd."' Een concept-notitie bleek in het kabinet op enige 
weerstand te stuiten."^ In juli 1990 zond de minister van Financien een 'Notitie over 
verzelfstandiging en privatisering' aan de Tweede Kamer. De titel geeft reeds aan dat 
verzelfstandiging niet langer onder de noemer van privatisering wordt gebracht. De 
aanduiding privatisering wordt gebruikt voor volledige afstoting, uitbesteding en de 
creatie van een volledig op marktcondities werkend bedrijf waarvan de eigendomstitels 
(voorshands) bij de overheid berusten. Wat betreft verzelfstandiging wordt opgemerkt 
dat een belangrijk indelingscnterium wordt gevormd door de vraag of en in welke 
mate een minister verantwoordelijkheid blijft dragen voor de verzelfstandigde taak of 
activiteit. 
De doelstellingen achter verzelfstandiging en privatisering bestaan uit vergroting van 
de doelmatigheid inclusief kostenbesparingen en bestuurlijke stroomlijning. Voorts 
worden verzelfstandiging en privatisering bezien tegen de achtergrond van territoriale 
decentralisatie, hetgeen een uitgangspunt is van regeeraccoord en regeringsverklaring. 
De vraag of sprake moet zijn van wijziging van de ministeriele verantwoordelijkheid 
moet worden beantwoord aan de hand van twee criteria: 1) bestuurlijke aandachtspunten 
in de sfeer van rechtsbescherming, democratische controle, toezicht en openbaarheid, 
2) allocatie en doelmatigheid. 'Vanuit de bestuurlijke invalshoek ligt het in de rede 
om in eerste instantie de mogelijkheden van territoriale decentralisatie na te gaan'."^ 
115 Vgl bijv Veremgingvanchnsten-democratischegemeente-enprovinciebestuurders,Z)«ü£rflnft£;oor(ie/z;fe 
samenleving op lokaal niveau, Den Haag 1988, dat tal \ a n voorbeelden op gemeentelijk vlak bevat Voorts 
mag met worden voorbij gegaan aan het feit dat de overheidssubsidienng soms ten koste is gegaan 
van het levensbeschouwelijke karakter van maatschappelijke instellingen door bijv schaalvergroting 
toe te passen en de eis te stellen van algemene toegankelijkheid Vgl CDA-verkiezingsprogram 
Verantwoord voortbouwen 1989-1993, art IX 3 2 1 , waann wordt gepleit voor opname van een 
plunformiteitsgaranderend artikel m de Gemeentewet en de Provinciewet Deze suggesüe is ovengens 
in het regeerakkoord van het kabinet-Lubbers-Kok niet overgenomen 
116 Vgl de uitspraak van de directeur van de Wiardi Beckmanstichting P Kalma. 'Over deregulenng 
en pnvatisenng — de utopieën van CDA en W D in de jaren tacht ig- hoor je bijna memand meer ', 
Vnj Nederland, 7 juli 1990. 
117 J P van lersel, 'Meer planning gewenst bij afslanking van de overheid', Pnvatisenng, nr 5/90, juni 
1990, p 6 
118 Vgl de column 'Het Onvermogen', Pnvatisenng, nr 5/90, juni 1990, p 9 
119 Notitie over 'verzelfstanchging en pnvatisenng', toegezonden door de Minister van Financien aan de 
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Als dat met mogelijk mocht blijken komt hel 'op afstand plaatsen' in het vizier, 
achtereenvolgens interne verzelfstandiging, externe verzelfstandiging door middel van 
functionele decentrahsatie, externe verzelfstandiging door opnchting van bednjven of 
stichtingen (pnvatisenng) Bij functionele decentralisatie zouden vragen van rechtsbe-
scherming, democratische controle, toezicht, openbaarheid, allocatieve afweging en 
doelmatigheid dan namelijk een aparte dimensie knjgen '^ Privatisering is vanuit 
doelmatigheidsoverwegingen denkbaar wanneer prijsvorming tot de mogelijkheden 
behoort Uiteindelijk moet sprake zijn van 'pragmatische keuzen' De notitie vervolgt 
met de stellingname dat de ministerraad concrete voorstellen moet toetsen aan de 
eisen van democratische controle, doelmatigheid etc 
Het voordeel van de notitie is dat ten opzichte van eerdere regenngsstukken een 
grotere begripsmatige helderheid wordt verschaft Tussen pnvatisenng en verzelfstan-
diging wordt terecht onderscheid gemaakt Echter de invalshoek belooft voor pnvati-
senng wemig goeds '^' Vooral het voorop stellen van terntonale decentralisatie mag 
opvallend heten, met vanuit sociaal-democratisch gezichtspunt, wel vanuit christen-
democratische optiek waar m politiek-filosofische zin steeds voorrang is en wordt 
verleend aan vermaatschappelijking en gespreide verantwoordelijkheid boven decen-
tralisatie binnen de overheidskolom '̂ ^ 
De plaats van maatschappelijke organisaties blijft in de regenngsnota buiten beeld 
Gegeven de aandrang tot processen van het spreiden van verantwoordelijkheden, het 
erkennen van de rol \an maatschappelijke organisaties en het zoeken naar oplossingen 
van maatschappelijke vraagstukken via met-statelijke wegen, had een grotere aandacht 
voor de rol van maatschappelijke organisaties voor de hand gelegen '̂ ^ Daarbij zijn 
aspecten zoals democratische controle, toezicht, rechtsbescherming en openbaarheid 
van belang De opgave had kunnen bestaan uit het nagaan wat deze aspecten zouden 
kunnen inhouden voor de privatisering van overheidstaken naar de particuliere sector 
Te denken valt aan bevordcimg van verenigingsstructuren, rekenschap en verantwoor-
ding afleggen aan de achterban en het publiek viajaarverslagen en accountantsrappor-
ten, onafhankelijk klachtrecht en dergelijke Deze kwesties hadden een aanleiding 
kunnen zijn om het privaatrechtelijk kader waarbinnen maatschappelijke organisaties 
opereren tegen het licht te houden van deze elementen Het was mogelijk geweest 
nader stil te staan bij de zogenaamde coUectivenng van het privaatrecht '̂ * 
voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal, bij bnef IRF 90/689 dd 3 juli 1990, p 5, 
c q T K 1989 1990, 21632, nr 1 
120 Ib p 6 
121 H J de Ru, 'Pnvaüsenng het afscheid valt zwaar', jV«(/ Stscrt, nr 248, 20 december 1990, p 2 'De 
notitie van de mimster van Financien betekent zoveel als terug naar af In feite is pnvatisenng van 
de politieke agenda afgevoerd De koppehng van het verzelfstandigmgsbeleid aan functionele 
decentralisatie doet het ergste vrezen overheid blijft overheid, welke taken waar dan ook verncht 
worden ' Vgl E Boneschansker, J de Haan, 'Pnvatisenng' , op ci t , pp 136-137 
122 CDA, Verantwoord voortbouwen, op cit, p 77, Discussienota over de verantwoordelijk£ samenlevmg, T)en Haa^ 
1987, Op het spoor van de verantwoordelijke samenleving, Den Haag 1988 Zie voorts C J Klop, J P 
Balkenende, 'Chnsten-democratie en de gemeente', Bestuurswetenschappen,]rg 41, nr 6, oktober 1987, 
pp 477-487 
123 In dat kader zouden meer problematische aspecten, zoals de rol van organisaties in gepnvatiseerde 
instellingen-vgl deconsumentenorgamsatiesendeWaarborgN V endensico'svan'afwentelgedrag' 
- vgl de discussie over de tnpartisenng van de aibeidsvoorziening nader kunnen woiden belicht 
Een antwoord op die aspecten lijkt nodig om de maatschappelijke aanvaardbaarheid van pn\ atisei ing 
te vergroten 
HEROVERWEGING VAN REGULERING IN NEDERLAND 
Het IS ten opzichte van de jaren tachtig als een stap terug aan te merken dat genoemde 
aspecten welhaast als vanzelf aan de overheid worden toegeschreven Het perspectief 
van een doelmatiger opererende en financieel houdbare verzorgingsstaat komt daardoor 
eerder m zicht dan een verantwoordelijke samenleving en een overheid die zich richt 
op haar wezenlijke taken Argumenten voor deze steUingname kunnen overigens ook 
worden ontleend aan de regenngsnota over sociale vernieuwing '̂ ^ 
521 Samenvatting pnvatisenng 
Privatisenng werd in de jaren tachtig door de regering omschreven als 'al die vormen 
van verzelfstandiging, waarbij door de overheid verrichte taken hetzij onder een minder 
directe vorm van overheidsinvloed worden gesteld, hetzij geheel aan die overheidsin-
vloed wordt onttrokken ' Naderhand is een onderscheid gemaakt tussen pnvatisenng 
(afstoten, uitbesteden) en verzelfstandiging In deze paragraaf werd ingegaan op de 
motieven voor pnvatisenng, de resultaten van deze grote operatie en de perspectieven 
voor pnvatisenng De belangnjkste conclusies kunnen als volgt worden aangegeven 
1 In de literatuur wordt herhaaldelijk gesteld dat privatisering gevoed moet worden 
door een herbezinning op de taken van de overheid Weliswaar bieden de regeerac-
coorden van de kabinetten-Lubbers I en II voor die herbezinning enkele handreikingen, 
de bestuurspraktijk wijst in een andere richting Het blijkt voor de overheid moeihjk 
om bepaalde taken los te laten '̂ ^ Voorzover pnvatisenng tot stand wordt gebracht 
gaat het om verzelfstandiging en uitbesteding Slechts in een enkel geval worden taken 
afgestoten De notitie over verzelfstandiging en privatisering van het kabinet-Lubbers-
Kok kiest voor een overheidsspoor, waann territonale decentralisatie, verzelfstandiging 
en functionele decentrahsatie voor pnvatisenng worden geplaatst 
2 Meer algemene rechtsstatelijke vereisten zoals democratische controle, toezicht, 
openbaarheid worden in de pnvatisermgsdiscussie - voor zover deze in de daarop 
betrekking hebbende kamerstukken kan worden waargenomen - m relatie gebracht 
met de rol van de overheid en met het door de overheid zelf behartigen van taken en 
bevoegdheden Er heeft geen nadere bezinning plaatsgevonden op de vraag welke 
juridische waarborgen verbonden zouden moeten worden aan pnvatisenng om eisen 
van rechtsstatelijkheid m acht te kunnen nemen als taken aan anderen worden 
overgelaten of overgedragen ('coUectivermg van het privaatrecht') Opvallend is dat 
in de deregulenngsdiscussie deze vragen, ook in de kamerstukken, wel aan de orde 
124 P de Haan, Enkele hoofdlijnen van de rechtsontwikkeling in de verzorgingsstaat^ op cit , p 105 Zie voorts deel 
rv 
125 Sociale vernieuwing Opdracht en handreiking^ Ministene van Binnenlandse Zaken, maart 1990 Vgl de 
commentaren 'Het regeerakkoord van CDA en PvdA', Bestuursforum, j rg 13, nr 11, november 1989, 
pp 278-279 en 'Sociale vernieuwing "Samen uit je bol" ', Bestuursforum, jrg 14, nr 4, apnl 1990, 
pp 97-98 A C Zijderveld, Staccato cultuur, jlexibele maatschappij en verzorgende staat, Utrecht 1991, 
hoofdstuk 7 (Tussen maakbaarheid en verantwoordelijkheid') p 112, signaleert de tegenstelling 
tussen maakbaarheid als centrale sociaal politieke conceptie van de sociaal-democratie en verant-
woordelijkheid als kembegnp in de sociale politiek van de christen-democratie Bij sociale vermeuvnng 
zou het moeten gaan om een transformatie van de verzorgingsstaat-voor-burgers naar een verant-
woordelijke samenleving van-burgers {p 114) 
126 W Derksen, 'De werkelijkheid van terugtred , W Derksen, Th G Drupsteen, W J Witteveen (red ), 
De terugtred tan regelgevers, Zwolle 1989, pp 17-31 
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worden gesteld. In die zin is de afstemming van de privatiseringsdiscussie op de 
dereguleringsdiscussie niet optimaal en minder logisch, omdat de vraag naar de taken 
van de overheid — waarmee privatisering samenhangt - aan die naar de aard en wijze 
van overheidsoptreden — waarmee deregulering verbonden is - vooraf moet gaan. 
3. In de privatiseringsdiscussie komen maatschappelijke organisaties nauwelijks ter 
sprake. De vraag of bepaalde taken aan deze organisaties kunnen worden overgelaten 
wordt niet, dan wel sporadisch gesteld. Dit hangt samen met het feit dat privatisering 
eerst dan in zicht lijkt te komen wanneer bedrijfsmatige exploitatie mogelijk is. Bovendien 
wordt de verhouding tussen overheid en particuliere, ook niet-commerciële sector 
veelal in het perspectief geplaatst van 'verstrengeling', hetgeen een herschikking van 
taken zou bemoeilijken. De meest essentiële veranderingen hebben zich voltrokken bij 
de privatisering van de Dienst van de Waarborg en de tripartisering van de arbeids-
voorziening. 
Ondanks de meer recente opvattingen van regeringszijde lijkt een nadere doordenking 
van de voorwaarden waaronder op een rechtsstatelijk verantwoorde wijze kan worden 
geprivatiseerd geboden. In toenemende mate lijkt in internationaal, zeker EG-, verband 
de beleidsconcurrentie tussen staten belangrijker te worden. Internationaal gezien blijft 
privatisering een belangrijk thema en aan dat gegeven lijkt de Nederlandse overheid 
zich niet te kunnen onttrekken.'^^ Voorts is het denkbaar dat de Europese eenwording 
en de behoefte aan een betere taakafbakening tussen Europese gremia en EG-lidstaten 
noopt tot meer aandacht voor de vraag wat de essentiële taken van de nationale -
centrale of decentrale - overheden zijn en welke taken door 'Brussel en Straatsburg' 
ter hand moeten worden genomen.'^^ Ook in die discussie kan privatisering een rol 
spelen. 
127 Vgl. H.J. de Ru, Staal, markt en recht, op.cit., p. 12. 
128 Vgl. International Review of Administrative Saences, Vol. 56, nr. 1, March 1990, dat is gewijd aan 
privatiseringservaringen in tal van landen. Zie ook John Naisbitt, Patricia Aburdene, Megatrends 2000, 
Utrecht 1990, hoofdstuk 5, De privatisering van de verzorgingsstaat, pp. 155-179. 
129 Vgl. de inmiddels op gang gekomen discussie over de betekenis van subsidiariteit. 
6 Maatschappelijke organisaties en 
de voltooiing van de Europese markt 
In de vorige hoofdstukken ging het primair om het functioneren van maatschappelijke 
organisaties in een nationale context. Daarbij kon worden vastgesteld dat de crisis van 
de verzorgingsstaat en nieuwe opvattingen over de taak en plaats van overheid en 
niet-statelijke verbanden de weg vrijmaakten voor een grotere profilering van maat-
schappelijke organisaties, ook in regulerende zin. Zo was in beginsel een kader aanwezig 
om een verschuiving te bewerkstelligen van het meer traditionele rolpatroon - advisering 
in de beleidsvoorbereidende fase en betrokkenheid bij de uitvoering van overheidsbeleid 
- naar nieuwe vormen van zelfstandigheid van maatschappelijke organisaties: grotere 
autonomie, meer eigen - ook financiële - taken en bevoegdheden en zelfregulering. 
Tegenover deze potentiële veranderingen, die in wetenschappelijke en politieke kring 
konden worden beluisterd, stond evenwel een overheidsbeleid waarin de betekenis van 
privatisering voor het functioneren van maatschappelijke organisaties op de achtergrond 
bleef en waarin deregulering weliswaar in de loop van de jaren tachtig in toenemende 
mate in het perspectief werd getrokken van zelfregulering door maatschappelijke 
organisaties, maar waarin juridische uitwerkingen ontbraken. Het 'overheid-individu-
schema' stond lange tijd voorop. 
De positie van maatschappelijke organisaties wordt niet slechts bepaald door hun eigen 
opstelling en taakinvuUing, door veranderende inzichten in wetenschappelijke en 
partijpolitieke sfeer en door het overheidsbeleid, zij wordt in toenemende mate bepaald 
door de zich wijzigende internationale context. In algemene zin zullen de juridische 
marges waarbinnen de nationale wetgever moet opereren krapper worden. Het 
toetsingscriterium van het vrije verkeer van goederen, diensten, personen en kapitaal 
stelt steeds hardere grenzen aan de handelingsbevoegdheid van de nationale overheid.' 
Dat geldt voor het economisch beleid, maar ook voor andere sectoren, zoals onderwijs, 
volksgezondheid, cultuur en consumentenaangelegenheden, wanneer deze het tussen-
staatse verkeer van goederen, diensten, personen en kapitaal raken. Er treden juridische 
competentieverschuivingen op die gepaard gaan met de aandrang om regelgeving en 
beleid op nationale schaal beter te enten op de internationale omgeving. Naar de 
mening van Geelhoed is de Nederlandse staat een semi-soevereine staat geworden 
waarbij bevoegdheden aan de EG zijn kwijtgeraakt, terwijl daarnaast de gevolgen van 
1 Zie bijv P VerLoren van Themaat,'Europa 1992', ^ri^«?«!,jrg 38, mei 1989, pp. 323-334, J A. 
Winter, Doordnngend recht, Zwolle 1988, De voltooiing van de interne markt, TK 1987-1988, 20596, nrs. 
1-3, Wetenschappelijke Raad voor het Regenngsbeleid, De onvoltooide Europese integratie, 's-Gravenhage 
1986, K.J.M Mortelmans, 'Europees mateneel recht: de hoofdlijnen geschetst voor binnenlands 
bestuur', N.F Roest e.a (red.), Europa binnen het bestuur, 's-Gravenhage 1991, pp. 55-69. 
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het marktintegratieproces in het nationale beleid verwerkt moeten worden. Wat geldt 
voor de nationale staat, zou eveneens gelden voor de nationale samenleving: 'De daarin 
levende voorkeuren over de richting en inrichting van de maatschappij kunnen niet 
meer door tussenkomst van de nationale overheid alleen worden verwezenlijkt. Ook 
het georganiseerde 'maatschappelijke middenveld' in al zijn schakeringen, onderne-
mingen en burgers, zal zich op de veranderende context moeten instellen. De nationale 
overheid en de nationale samenleving worden beide afhankelijker'. 
Er zijn veranderingen op til. Toch is het toekomstperspectief van Europa nog met 
diverse onduidelijkheden omgeven. Uniformiteit of regionale differentiatie, de mate 
van centralisatie of decentralisatie, de aard en inrichting van advies- en overlegstructuren, 
de wdjze van implementatie van EG-regelgeving, de competenties van administratieve 
autoriteiten en de rol van niet-gouvernementele organisaties vormen slechts enkele 
voorbeelden van het nog niet uitgekristalliseerde politiek-staatkundige toekomstper-
spectief. Deze vraag gaat feitelijk vooraf aan het vraagstuk van de plaats en taak van 
maatschappelijke organisaties. Het denken over de toekomst van Europa kan in dat 
licht niet louter juridisch-technisch van aard zijn. Het behoort tevens acht te slaan op 
de normatieve grondslagen voor de verdere opbouw van de Europese samenleving. 
In die zin hangt ook de rol van maatschappelijke organisaties nauw samen met de 
belangrijke discussie over een Europese Politieke Unie.^ 
In deel II van deze studie wordt nader ingegaan op de rol van maatschappelijke 
organisaties in Europa. In dit hoofdstuk gaat het primair om de betekenis van de 
veranderende internationale omgeving voor nationale maatschappelijke organisaties. 
Alvorens daarop in te gaan worden enkele opmerkingen gemaakt over de aard en 
richting van de Europese eenwording. 
6.1 D e £ G a ls in s t rument voor e c o n o m i s c h e l ibera l i ser ing 
Het toekomstperspectief van Europa wordt momenteel gedomineerd door de realisatie 
van een interne markt. Het vrije verkeer van goederen, diensten, personen en kapitaal 
staat voorop. In deze paragraaf zal achtereenvolgens worden stilgestaan bij a) enkele 
eenzijdigheden in de verdere ontwikkeling van de EG, b) het democratische gehalte 
van Europa en c) de rol van maatschappelijke organisaties in het proces van verdere 
Europese eenwording. 
a. Het 'vrije verkeer' blijft voorshands het meest doorslaggevende toetsingscriterium 
en vormt als zodanig de kern van 'Europa 1992'.'' Strikt genomen vallen onderwerpen 
L.A. Geelhoed, 'De semi-soevereine staat', Socialisme en Democratie, ]rg. 47, nr. 90 /2 , februari 1990, 
p. 41. 
Vgl. o.a. 'Conclusies van het voorzitterschap Europese Raad', Rome 27 en 28 oktober 1991', Europa 
van Morgen, 31 oktober 1990, pp. 607-608 en idem 14 en 15 december 1990, ib. 19 december 1990, 
pp. 750-752. Zie voorts het Advies van de SER d.d. 12 juH 1991 over de Europese Politieke Unie, 
SER-publikaties 91/16 . 
Terzijde zij hierbij opgemerkt dat, aldus Geelhoed, de institutionele problematiek van de Gemeenschap 
zich in hoge mate heeft verzelfstandigd van de materiële problematiek. Er zou een grote discrepantie 
bestaan tussen de centrale beleidsinhoudelijke doelstelling van de Europese Akte en de besluitvor-
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zoals EG-beleid dat is gericht op 'sturing' van marktverhoudingen, het sociale beleid, 
de economische en monetaire unie, de economische en sociale samenhang, het 
onderzoeks- en technologiebeleid etc. - onderwerpen die wel in de Europese Akte zijn 
opgenomen - niet onder de doelstelling van een voltooide interne markt.^ Op korte 
termijn heeft in de EG de economische liberalisering de overhand.^ Daarmee is niet 
gezegd dat de aandacht voor sociale, ecologische en culturele aspecten ontbreekt. Deze 
onderwerpen komen herhaaldelijk ter sprake.^ Het juridische criterium van het vrije 
verkeer wordt in politicis 'gecompenseerd' door het belang van niet-economische 
aspecten van de Europese samenleving te onderstrepen. Aan deze laatste aspecten 
worden overigens niet dezelfde juridische consequenties verbonden als aan de econo-
mische aspcten van de Europese eenwording.® 
Ook op een ander vlak manifesteert zich een zekere eenzijdigheid, namelijk in de 
gangbare visies, op nationaal en internationaal niveau, op de inrichting van de Europese 
samenleving. De aandacht gaat voornamelijk uit naar de juridische en beleidsmatige 
posities van de Europese instellingen aan de ene kant en de nationale staten, waaronder 
begrepen de decentrale overheden, aan de andere. Daarnaast wordt het oog gericht 
op de betekenis die Europa 1992 heeft voor de burger of de afzonderlijke onderneming. 
De uitspraak van Jean Monnet 'Nous ne coalisons pas des états, nous unissons des 
hommes' blijft de 'wezenlijke rechtvaardiging' van het integratiestreven.^ 
De rol van maatschappelijke organisaties op Europees vlak komt veel minder scherp 
naar voren. Behoudens de formele adviespositie in het Economisch en Sociaal Comité 
komen verwijzingen naar deze organisaties in het EG-recht, dat relevant is voor de 
internationale juridische ontwikkelingen in de jaren negentig, betrekkelijk weinig voor. 
De duidelijkste bepaling kan worden aangetroffen in de Europese Akte waarin wordt 
gesproken over de dialoog tussen de sociale partners in het kader van de sociale 
politiek.'" Tijdens het EW-congres in Stockholm (mei 1988) drong Commissievoor-
zitter Delors aan op overleg tussen werkgevers en werknemers. De EG zou pas moeten 
optreden indien de sociale partners onderling niet tot overeenstemming zouden kunnen 
komen. Op het gebied van het consumentenrecht is de positie van maatschappelijke 
organisaties eveneens in het geding. In haar proefschrift over zelfregulering staat Van 
mingsarrangementen die met het oog daarop zijn gelrofTen L A Geelhoed, 'Dne onvoltooidheden 
in het Europese economische integratieproces', Wetenschappehjke Raad voor het Regenngsbeleid, 
Europese integratie in beweging, pubhkatie V55, 's-Gravenhage 1986, pp 9-10 Zie over het 'vooralsnog 
overwegend economisch karakter van de samenwerking binnen de Gemeenschap' T K 1990-1991, 
21829, nr 2, p 30 
5 P. VerLoren van Themaat, T K 1987-1988, 20596, nr 2, Bijlage IX, p 170. 
6 L A Geelhoed wijst i n J .M. van Dunne (red). Ex tune, ex nunc, Zwolle 1990, p 324 op het gevaar 
van het huidige integratieproces, namelijk dat het slechts zou gaan om 'puur liberaliseren'. Naast 
marktcoordinatie is ook positieve integratie geboden Gebeurt dat met, dan zou het integratieproces 
kunnen uitlopen op een vorming van een 'Staatsarme Gesellschaft' 
7 Vgl bijv de (actualisenngs)notitie 'Verder Bouwen aan Europa' {6 jum 1990) van de Bewindslieden 
van Buitenlandse Zaken, T K 1988-1989, 20596, nr 26, p 13, waann wordt gesteld dat de toepassing 
van het subsidianteitsbeginsel per terrein verschilt bij zaken omtrent de interne markt en de Europese 
Monetaire Unie zou het zwaartepunt bij de EG moeten liggen, op het grensgebied van welvaart en 
welzijn zou sprake moeten zijn van competentieafbakeningen tussen de Gemeenschap en de Lid-Staten 
en op gebieden die te maken hebben met de kwaliteit van de samenleving, zoals onderwijs en cultuur, 
zou de lidstaten een ruimere marge gegeven moeten worden 
8 Vgl hoofdstuk 9 van deze studie 
9 T K 1988-1989, 20596, nr 6, p 3 
10 Art 22 Europese Akte c q art 118B EEG-Verdrag 
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Driel uitvoerig stil bij de Europese dimensie van dit onderwerp. Zij wijst op de 
concurrentiebelemmerende werking die van zelfregulering kan uitgaan. In dat geval 
zou sprake kunnen zijn van strijdigheid met het in artikel 85, lid 1 EEG-Verdrag 
neergelegde verbodscriterium van afspraken die de interstatelijke handel feitelijk of 
potentieel beïnvloeden. Ontheffing van het verbod op concurrentiebelemmerende 
zelfreguleringsafspraken is mogelijk mits voldaan wordt aan de voorwaarden die het 
EEG-Verdrag daaraan stelt. Een dergelijke ontheffing dient gerechtvaardigd te kunnen 
worden door zwaarwegende belangen zoals milieu, veiligheid of gezondheid. Wanneer 
zelfregulering de instemming heeft van verbruikers- of afnemersorganisaties zouden 
deze afspraken meer kans maken de EG-ontheffingstoets te doorstaan." 
Het belangrijkste perspectief van Europa 1992 is voorshands de opheffing van con-
currentiebelemmering en de realisatie van economische liberalisering met zekere 
'compensaties' in de sociale, ecologische en culturele sfeer. In formeel opzicht is de 
rol van maatschappelijke organisaties voorlopig bescheiden. 
b. Ook op een ander vlak manifesteert zich een zekere eenzijdigheid en wel op het 
gebied van het democratische gehalte van de Europese samenleving. Er wordt gesproken 
over 'het grote democratische gat in de Europese Gemeenschap'.'^ Deze discussie 
heeft doorgaans betrekking op de bescheiden bevoegdheden van het Europees Parlement 
in relatie tot het machtiger bolwerk van de Raad. Nu meer taken en bevoegdheden 
op Europees niveau ter hand worden genomen, ten koste van nationale instituties 
zoals de parlementen, doet dit democratische tekort zich extra voelen. Ook in deze 
discussie weerspiegelt zich het overheid-individuschema: een door burgers gekozen 
Europees Parlement dat onvoldoende bevoegdheden bezit. Het belang van deze 
discussie moet worden onderstreept, maar de benadenng van het democratische gehalte 
van Europa zou een bredere strekking kunnen en moeten hebben. Zeggenschapsrechten 
van werknemers bleven lange tijd op de achtergrond, de wijze waarop burgers betrokken 
zijn bij mediainstituties, scholingsinstellingen, universiteiten etc. blijft buiten beeld en 
de juridische positie van maatschappelijke organisaties is niet sterk te noemen. Deze 
onderwerpen behoeven niet noodzakelijkerwijs te leiden tot EG-maatregelen, maar de 
beperkte invalshoek lijkt wederom te wijzen op eenzijdigheid in de Europese perspec-
tieven. Bovendien is het niet ondenkbaar dat de EG op niet te lange termijn voor 
nieuwe vragen worden gesteld, zoals de eventuele algemeen verbindend verklaring 
van afspraken tussen werkgevers- en werknemersorganisaties.''^ 
c. Een derde onderwerp vloeit uit het voorgaande voort, namelijk de weinig uitgewerkte 
visie op de rol van maatschappelijke organisaties in Europees verband. De laatste tijd 
is een toenemende belangsteUing waarneembaar voor het thema van de subsidiariteit. 
Hierbij gaat het primair om de juridische en beleidsmatige verhoudingen tussen de 
diverse bestuurslagen in Europa. Vooral de positie van de Duitse Lander hebben aan 
deze discussie een impuls gegeven.'* De aandacht voor maatschappelijke organisaties 
U M van Dnel, Zelfregulering, Deventer 1989, p 228. 
12 O a. J Hontelez en B van der Lek, 'Het grote democratische gat in de Europese Gemeenschap', 
Ars Aequi,)Tg 38, nr 5, mei 1989, pp 349-357, J Korte,'Institutionele implicaties van de Europese 
Akte, de Europese Akte en de Instellingen van de EG', ib pp 339-348 
13 Deze suggestie kwam aan de orde tijdens het EW-congres m Luxemburg, mei 1991 
14 Vgl M Wilke, H Wallace, Subsidiarity Approaches to Power-Shanng in the European Community, RIIA 
Discussion Papers nr 27, London 1990 
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is geringer. Het debat over de toekomst van Europa draagt momenteel vooral een 
overheidsgeorienteerd karakter. Dat is verklaarbaar omdat de Europese Commissie 
zich doorgaans richt op taken die door overheden worden verricht en omdat de 
betekenis van maatschappelijke organisaties per land verschilt. Het thema van de 
'horizontale subsidiariteit', dat betrekking heeft op de eigen verantwoordelijkheden 
van maatschappelijke verbanden, wordt in een document van het Europees Parlement 
genoemd, maar (nog) niet nader uitgewerkt.'^ Op Europees niveau ontstaan steeds 
meer maatschappelijke organisaties en deze worden tot verdere ontwikkeling gebracht.' ® 
Wel bestaat het overgrote deel van Europese organisaties uit instellingen van de 
ondernemingswereld. Vakbonden, consumenten- en andere organisaties blijven in 
aantal gemeten ver achter bij de ondernemingsorganisaties. Het zwaartepunt van de 
organisatievorming ligt vooral in de periode 1945-1970 en in iets mindere in de periode 
1970-1980. 'Niet-ondernemingsorganisaties' ontstonden in het algemeen later dan de 
ondernemingsorganisaties." Hierbij zij aangetekend dat zich in de tweede helft van 
de jaren tachtig wel een forse groei heeft afgetekend in het aantal lobby-bureaus in 
Brussel en een intensivering van de activiteiten van reeds bestaande organisaties. Bij 
de Europese organisaties gaat het ten dele om organisaties die reeds langere tijd 
betrokken zijn bij de totstandkoming van EG-regelgeving en beleid en daarop ook 
invloed uitoefenen, zoals de landbouworganisaties en de organisaties van werkgevers 
en werknemers en van producenten in bepaalde sectoren.'^ Voor een ander deel betreft 
het nieuwe organisaties die zich richten tot de Europese instellmgen om invloed uit 
te oefenen en belangen veilig te stellen.'^ Hun invloed lijkt voorshands minder groot 
dan die van de reeds langer bestaande organisaties. 
De economische gerichtheid van het eenwordmgsproces van de Europese markt, 
15 EP-Document A3-163/90/Deel B Vgl T K 1988-1989, 20596, nr 6, p 9, waar subsidianteit en 
decentralisatie terloops in relatie worden gebracht met onder meer maatschappelijke orgamsaties en 
vormen van publiek/pnvate samenwerking 
16 A C Zijderveld signaleert dat in de landgrenzenoverschnjdende regio's sprake is van een actieve 
opstelling van diverse maatschappelijke organisaties Mogelijkerwijs leiden deze ontwikkelingen tot 
een andere perceptie van het maatschappelijk middenveld in Europese gremia Dit onderwerp verdient 
aldus Zijderveld meer aandacht en onderzoek (1 augustus 1990). 
17 Vgl de uitgave van de Europese Commissie, Directory of European Community Trade and Professional 
yliionatonj, Brussel 1990(4) In deze inventansatie worden 516 orgamsaties genoemd Nader toegespitst 
gaat het om sectoren zoals industne (283 organisaties, m n metaal en electrotechmek -68- en voeding 
en agransche produkten -60-), handel (85, m n landbouw en voeding -36-), beroepsgroepen (58, 
m n. medische beroepen -15-), vakbonden (17) en consumenten- en andere orgamsaties (7). Het 
overzicht is met geheel volledig Milieuorganisaties komen bijvoorbeeld niet ter sprake Door de 
gestelde cntena (o a de eis dat een 'Brusselse' organisatie lid-organisaües moet hebben uit tenminste 
dne lidstaten van de EG) blijft een belangnjk deel van lobby- en andere bureaus buiten beeld 
18 UNICE, E W , C O P A / C O G E C A , EUROFER, C E H C Vgl B M J Pauw e a , Z"!^ doen in Brussel, 
SMO-Informaüef 88-6, 's-Gravenhage 1988, pp 67-71 Ook kan worden gedacht aan meer informele 
organisanes zoals de Round Table of Industnalists 
19 Bijv het Europees Platform van Semoren Orgamsaües - T K 1989-1990, 20596, nr 19, p 7 -, 
oiganisaües die gezinnen op communautair niveau vertegenwoordigen - ib p 10 -, consumenten-
organisaties die samenwerken in de 'European Services Group' - T K 1989-1990, 20596, nr. 22, p. 
14, EEB, European Environmental Bureau, een samenwerkingsverband van een groot aantal 
milieuorganisaties - T K 1989-1990, 21109, nr 22, p 96 - Helaas ging de regenng niet nader in 
op de interessante kamervraag 'Welke gestructureerde 'Europese' maatschappelijke organisaties 
bestaan er op dit moment, waaraan op Europees niveau overdracht van bevoegdheden kan plaats-
vinden' ' , T K 1988-1989, 20596, nr 10, p 3, vraag 17 en nr 12, p 3, antwoord 17 
gekoppeld aan 'compenserende' maatregelen van de Europese bestuurslaag in de 
sociale, culturele en ecologische sfeer, alsmede het staat-burgerdenken met een betrek-
kelijk geringe aandacht voor maatschappelijke organisaties, leiden tot een situatie 
waarin die organisaties een rol krijgen die gebruikelijk was in de verzorgingsstaat: 
belangenbehartiging bij de overheid, uitvoering van activiteiten met behulp van 
Europese subsidies en voorlichting aan de respectievelijke achterbannen.^'* Ook lagere 
overheden richten zich door middel van lobby-activiteiten op Brusselse subsidiepotten. 
Indien men van oordeel is dat maatschappelijke organisaties een eigen functie hebben 
bij reguleringsvraagstukken op EG-schaal ligt het voor de hand om meer aandacht te 
schenken aan de volgende aspecten: 
- bevordering van de zelforganisatie van het maatschappelijk krachtenveld op Eu-
ropees niveau, waar nodig ondersteund door EG-regelgeving en/of beleid; 
- verbreding van de discussie over de inrichting van de Europese samenleving: het 
oog niet slechts richten op het intra-overheidsthema subsidiariteit, maar ook op 
de autonomie van de internationale maatschappelijke verbanden die onder andere 
tot uitdrukking kan komen in grensoverschrijdende zelfregulering; 
- afbakening van de taken en bevoegdheden van de Europese overheid zowel in de 
richting van de Lid-Staten als in die van de maatschappelijke sectoren.^' 
6.2 D e Europese eenword ing e n N e d e r l a n d s e 
maat schappe l i jke organisat ies 
Nederlandse maatschappelijke organisaties zijn op verschillende wijzen betrokken bij 
de totstandkoming van regelgeving en beleid van de overheid. Daarnaast zijn er 
tendensen te bespeuren die duiden op een grotere (zelf)regulerende rol van deze 
organisaties.^^ Dit patroon raakt in toenemende mate vervlochten met processen van 
internationalisering, in het bijzonder met de verdere Europese eenwording. De vraag 
dringt zich op op welke wijze de organisatierechtelijke positie van maatschappelijke 
organisaties wordt beïnvloed door het proces van internationalisering. 
Alvorens in te gaan op drie thema's, waarin enkele centrale elementen van het vraagstuk 
Nederlandse maatschappelijke organisaties en Europese eenwording worden behandeld 
- te weten: a) de institutionele gevolgen van '1992' voor het binnenlands bestuur, b) 
de toekomst van 'PBO-achtige' structuren en c) het onderwerp zelfregulering - wordt 
eerst stilgestaan bij de visie van de Nederlandse regering op deze thematiek zoals die 
uit verschillende kamerstukken kan worden afgeleid. Deze visie kan worden geschetst 
aan de hand van drie aspecten: organisaties als actoren die het draagvlak voor de 
Europese eenwording kunnen versterken, organisaties in hun rol als insprekers bij de 
20 Vgl. de inbreng van de Raad van Nederlandse Werkgeversverbonden (VNO/NCW) en de werkge-
versorganisalies in het midden- en kleinbedrijf {KNOV, NCOV) inzake het onderweip 'De voltooiing 
van de interne markt', T K 1987-1988, 20596, nr. 2, Bijlage I en II. Zie voortsJ.W. Teilegen, 'Brussel: 
lobbystad van Europa', W.J. Bennis, B.M.J. Pauw, M.P.C.M. van Schendelen (red.), Lobbyen, hoe 
werkt'l?, 's-Gravenhage 1990, pp. 217-242. 
21 Zie over de verhouding Europese regelgeving - taken van de sociale partners: T K 1988-1989, 20596, 
nr. 6, p. 24. Vgl. T K 1989-1990, 20596, nr. 22, p. 11 e n j . Delors, Vie Principle ofSubsidianfy, inleiding 
Maastricht 21 maart 1991. 
22 Zie bijv. M van Driel, 'Zelfregulering als alternatief voor wetgeving', SEVVl (1990) juli, pp. 414-434. 
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totstandkoming van Europese regelgeving en beleid en organisaties als maatschappelijke 
krachten die, veelal in samenspel met de overheid, zich buigen over de consequenties 
van de Europese eenwording. 
- Maatschappelijke organisaties en het draagvlak voor de Europese eenwording. De regering stelt 
dat de Europese integratie slechts kan slagen indien de betrokkenheid van onder andere 
maatschappelijke groeperingen aanzienlijk wordt vergroot. Een 'zeer ingrijpende 
verbouwing' van de Nederlandse samenleving is op til en er zou dan ook alle reden 
zijn om gezamenlijk te zoeken naar antwoorden en oplossingen. Daarbij zijn maat-
schappelijke consensus en saamhorigheid van vitaal belang. Onderlinge beleidsafstem-
ming tussen overheid, bedrijfsleven en sociale partners kan niet worden gemist. In de 
sfeer van de commerciële dienstverlening kunnen internationale ontwikkelingen zonder 
goed functionerende branche-organisaties of andere samenwerkingsverbanden niet 
adequaat worden gevolgd en opgepakt. Maatschappelijke organisaties vervullen in de 
ogen van de regering een belangrijke en soms zelfs onmisbare rol bij de Europese 
eenwording. Wel kent de overheid zichzelf een 'richtinggevende' rol toe.^^ 
- Maatschappelijke organisaties en advisering over EG-regelgeving en -beleid. Sociale par tners 
zouden volgens de regering dichter bij het totstandkomen van communautaire regel-
geving betrokken moeten worden. Er zijn verschillende mogelijkheden om organisaties 
te horen: vertegenwoordigers kunnen door de Europese Commissie als onafhankelijke 
adviseurs worden geraadpleegd bij het formuleren van voorstellen - hetgeen in de 
praktijk op ruime schaal gebeurt -, over voorstellen kan gesproken worden in het 
Economisch en Sociaal Comité en op nationaal niveau kunnen - in het kader van de 
besprekingen van voorstellen door de Raad — sociale partners en anderen zich tot de 
desbetreffende minister wenden. In dit opzicht vindt dus een verdere internationalisering 
plaats van een reeds gangbare adviespraktijk.^* 
De belangstelling van het parlement voor de manier waarop maatschappelijke orga-
nisaties betrokken worden bij de totstandkoming en uitvoering van EG-richtlijnen lijkt 
toe te nemen. In een hoorzitting van de vaste Commissie voor EG-zaken op 3 mei 
1990 werd aan diverse organisaties onder andere de vraag voorgelegd in hoeverre zij 
geraadpleegd worden door de Europese Commissie en de Europese Raad inzake 
ontwerp-richllijnen en door de Nederlandse regering bij de verwerking van EG-richt-
lijnen in Nederlandse regelgeving. Op nationaal niveau maakt raadpleging over de 
genoemde verwerking deel uit van een meer algemene praktijk om organisaties te 
horen over herziening van wetgeving. Op EG-niveau vindt, althans indien zulks 
geschiedt, consultatie plaats van Europese koepelorganisaties. Uit de antwoorden van 
de maatschappelijke organisaties blijkt dat de adviespraktijk en de adviesprocedures 
soms voor verbetering vatbaar zijn: de EG-Raad die het bedrijfsleven niet raadpleegt 
bij zijn besluitvorming, hetgeen in samenhang met competentiestrijd tussen Commissie 
en Raad zou leiden tot onduidelijkheden of gebreken in EG- verordeningen, het niet 
duidelijk zijn wat er met adviezen van landbouworganisaties wordt gedaan, het in het 
23 T K 1988-1989, 20596, nr. 6, pp, 34-36, T K 1989-1990, 20596, nr. 27, p. 15. Op het gebied van 
het binnenlands bestuur in relatie tot Europese kwesties heeft het Ministerie van Binnenlandse Zaken 
een 'coördinerende' taak; T K 1989-1990, 21618, nr. 2, p. 24. 
24 T K 1988-1989, 20596, nr. 12, pp. 17-18, antwoorden 85 en 86. 
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geheel met betrokken zijn bij belangnjke regelgeving m de landbouwsector, het m 
beperkte mate horen van miheuorganisaties op EG-niveau ^̂  
Wat betreft de advisenng op nationale schaal zijn het Advies van de Commissie voor 
de toetsing van wetgevingsprojecten over implementatie van EG-regelgeving in de 
nationale rechtsorde en het daarop betrekking hebbende kabinetsstandpunt relevant ^̂  
De toetsingscommissie maakt onderscheid tussen voorbereiding en implementatie van 
EG-regelgeving In de sfeer van voorbereiding zou 'm het algemeen' geen wettelijke 
verplichting bestaan om advies te vragen Het kan immers niet zo zijn dat een minister 
in Brussel geen standpunt kan innemen omdat er op nationale schaal nog geen advies 
is uitgebracht Bovendien is binnen de EG voorzien m geïnstitutionaliseerde vertegen-
woordiging m de vorm van het Economisch en Sociaal Comité Op andere terreinen 
ontbreekt een dergelijke structuur De Toetsingscommissie bepleit in deze fase meer 
gestructureerd overleg op Europees niveau 
Op het gebied van de implementatiewetgeving signaleert de Toetsingscommissie het 
probleem van vertraging ten gevolge van verplichte adviesprocedures ^' Van een 
wettelijke verpbchting tot advisenng kan geen sprake zijn bij de implementatie van 
EG-regelgevmg Deze verplichting heeft immers slechts betrekking op voornemens tot 
beleid en regelgeving en niet op de mvoenng ervan Anders is het gesteld met 
ontwerp-regelgeving In deze gevallen is wel sprake van de genoemde verplichting 
De Toetsingscommissie stelt voor adviesverplichtingen te vervangen door adviesbe-
voegdheden waarbij het aan de minister is om te bepalen of hij het horen van 
adviesorganen zinvol acht Als belangnjkste argument wordt aangevoerd de dubbele 
advisering zowel op Europese als op nationale schaal Bij dit voorstel wordt aangetekend 
dat minder invloed van nationale adviesorganen nu eenmaal het gevolg is van de 
Europese integratie, dat zolang adviesorganen blijven bestaan zij toch de mogelijkheden 
hebben hun opvattingen kenbaar te maken en dat het afschaffen van de advies-
verphchtmg voor de adviesorganen een aansporing kan zijn om zich op Europees 
niveau te organiseren ^̂  
Het kabmet-Lubbers-Kok volgt het advies van de Toetsingscommissie Vooral vanuit 
het tijdwinst-motief zullen de verpbchte advies- en overlegprocedures Tacultatief 
worden gesteld Ook de somtijds verplicht gestelde voorpublicatie en verpbchte ver-
traagde inwerkingtreding zuUen kntisch worden bezien Wel zal met het oog op de 
uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid overleg plaatsvinden met onder andere 
maatschappelijke organisaties over de Nederlandse inbreng in het Europese proces 
van totstandkoming van regelgeving De Nederlandse overheid geeft de voorkeur aan 
informele consultatie boven verplichte advisering De consequentie hiervan is dat 
zeker zolang de advisenng op Europese schaal niet beter is uitgewerkt, ook waar het 
25 T K 1989-1990, 21109, nr 22, pp 57, 67 en 96 Opvallend was verder het breed gedragen negatieve 
oordeel over beroepsmogelijkheden en vooral de duur van de procedures bij het Hof van Justitie 
26 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, Implementatie van EG regelgeving in de nationale 
rechtsorde, C T W 90/22, s-Gravenhage 1990 Kabinetsstandpunt inzake cht advies, toegezonden bij 
bnef d d 8 februan 1991, 44704/91/66 aan de voorzitters van de Eerste en Tweede Kamer der 
Staten Generaal 
27 In vergelijkbare zin A E Kellermann, J A Winter , 'Dutch report', J Schwarze e a [ed). The 1992 
Challenge at National Level, Baden-Baden 1990, p 530 
28 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, Implementatie van EG regelgeving in de nationale 
rechtsorde op cit pp 15-16 en 43-46 
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gaat om procedurele aspecten^^ - de waarborgen voor maatschappelijke organisaties 
worden teruggedrongen. De 'rechtsvrije ruimte' waarin advisering zich afspeelt lijkt 
te worden versterkt.^" Tegelijkertijd mogen waarborgen niet worden overschat wanneer 
de overheid steeds minder 'handelingsbevoegd' wordt. 
Tenslotte is het mogelijk dat het vraagstuk van de 'toegelaten' overlegpartners van de 
overheid ('Kunnen bijv. Duitse belangengroepen - in de Nederlandse adviespraktijk, 
jpb - op termijn rechten doen gelden op inspraak of kunnen zij buitengesloten 
worden?'^') minder klemmend wordt. Mits sprake is van een goede afbakening van 
taken en bevoegdheden tussen de EG en de lidstaten kunnen de volgende stelregels 
worden geformuleerd met betrekking tot advisering: 
- advisering over voorgenomen EG-regelgeving dient primair in Europese gremia 
te geschieden; 
— wat betreft de formele adviesorganen ligt het voor de hand dat buitenlandse 
belangengroepen in overleg treden met hun 'counterparts' die deel uitmaken van 
deze organen; 
— informeel overleg van buitenlandse belangengroepen met een andere overheid is 
altijd mogelijk. 
- Maatschappelijke organisaties en de consequenties van de Europese eenwording. Me t het oog op 
de versterking van het Europees draagvlak accentueert de regering het belang van een 
internationalisering van de discussies binnen en werkzaamheden van Nederlandse 
organisaties. Ook in het overleg met de overheid zal de Europese dimensie nadrukkelijker 
aan de orde moeten worden gesteld. Dat kan a) in de officiële adviesorganen, zoals 
de adviescommissie Warenwet, de Gezondheidsraad, de ARBO-Raad en de Onder-
wijsraad, b) in nationale platforms die al dan niet betrekkingen hebben met Europese 
kocpelinstellingen - omroepen in 'High Definition TV'-platforms, ouderenbonden, 
gehandicaptenorganisaties, landelijke sportorganisaties, organisaties van artsen in de 
sfeer van onderzoek naar het ontstaan van menselijk leven, branche- en 
consumentenorganisaties in SER/CCA-verband - en c), zij het in afgeleide zin, in 
deelname door onder andere de RC O-partners aan de activiteiten van organen die 
zijn belast met de uitvoering van harmonisatierichtlijnen.^^ 
Uit deze opsomming blijkt dat maatschappelijke organisaties op diverse gebieden niet 
wezenlijk in een andere verhouding tot de overheid komen te staan. De meest opvallende 
elementen zijn de internationalisering van de thema's die aan de orde zuUen komen 
en het laten vervallen van de wettelijke verplichtingen tot het horen van adviesorganen 
over voorgenomen EG-regelgeving. Het laatste aspect lijkt overigens een onderdeel te 
vormen van een meer algemene relativering van formele adviesstructuren. In de 
cultuursector wordt de discussie beheerst door de rol van de nationale overheid: 
'Supranationaal beleid op het terrein van de cultuur wordt ten principale afgewezen' 
29 Vgl. hoofdstuk 9. 
30 Vgl. paragraaf 4.3. 
31 H.J. de Ru, Wetgeven mei beleid vmagtfantasie, inleiding IlWO-symposium, 's-Gravenhage 2 7 september 
1989, p. 5. Vgl. art. 7 EEG-Verdrag dat elke discriminatie op grond van nationaliteit verbiedt. 
Overigens heeft deze bepaling betrekking op 'de werkingssfeer van dit Verdrag'. 
32 T K 1988-1989, 20596, nr. 14, pp. 11-12, 19, T K 1989-1990, 20596, nr. 19, pp. 6-10, nr. 20, p. 9 
(vraag 73), nr. 22, p. 15. 
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en het Nederlandse cultuurlandschap zou gebaat zijn bij een intensieve 
overheidsbemoeienis ^̂  De rol van organisaties blijft buiten beeld Geheel anders is 
het gesteld met het consumentenbeleid, op welk terrein de regenng krachtig aandacht 
vraagt voor zelfregulering *̂ Hier komt de positie van maatschappelijke organisaties 
het duidelijkst en het meest fundamenteel aan de orde Op het gebied van het sociaal 
beleid wordt de positie van de sociale partners nadrukkelijk genoemd, maar een keuze 
voor wijziging in competenties wordt niet gemaakt Ondanks het feit dat de regenng 
spreekt van een 'zeer mgnjpende verbouwing', lijkt er m organisatierechtelijk opzicht 
voorlopig niet al te veel te veranderen In een nota van de bewindsheden van 
Economische Zaken wordt opgemerkt 
'Het Nederlandse beleid knjgt ook vorm bij een inbreng in de communautaire 
besluitvorming Conform onze nationale uitgangspunten streven wij ook in Brussel 
goede regelgeving na Kernbegrippen hierbij zijn kwahteit van de wetgeving, dere-
gulering, subsidianteit en partnerschap overheid-bednjfsleven Deregulenng, subsidia-
nteit en partnerschap liggen in eikaars verlengde Voor ons geldt dat alleen zaken met 
een werkelijk Europese dimensie op EG-niveau regeling behoeven, zaken die niet 
noodzakelijkerwijs een Europese benadering vergen dienen te worden overgelaten aan 
de hiervoor meer geëigende nationale, of lagere, overheden Ook de Brusselse overheid 
zal zich in haar regelgeving bescheiden moeten opstellen, met gedeelde verantwoor-
delijkheden tussen overheid en bednjfsleven Zelfregulenng kan hierbij m een aantal 
gevallen een aantrekkelijke optie zijn' ^̂  
In dit citaat vallen tv\ee zaken op het niet noemen van privatisering en het niet 
scherper aanzetten van het spreiden van verantwoordelijkheden naar maatschappelijke 
organisaties Voorshands lijkt in de opstelling van de Nederlandse regenng geen 
organisatierechtelijke trendbreuk te ontwaren 
a De visie van de Nederlandse regenng moet mede geplaatst worden tegen de 
achtergrond van de institutionele gevolgen van 'Europa 1992' Mortelmans komt in 
zijn analyse van 'Europa 1992 en het binnenlands bestuur' tot de slotsom dat 1992 
voor het binnenlands bestuur geen mgnjpende institutionele verandenngen teweeg zal 
brengen Wel dienen bestaande structuren m te spelen op de steeds groeiende 
materieelrechtelijke beïnvloeding, wat beperkte institutionele wijzigingen met zich zou 
kunnen brengen ^̂  Gegeven de betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij 
instellingen van binnenlands bestuur kan aan Mortelmans' conclusie worden toegevoegd 
dat het bestaan en functioneren van maatschappelijke organisaties als zodanig niet 
direct in het geding lijken te komen Anders is het met de feitelijke relevantie van 
33 T K 1989 1990, 20596 nr 19, pp 23 24 
34 T K 1989 1990 20596 nr 22, p 16 
35 T K 1989 1990, 20596, nr 27, p 13 
36 K J M Mortelmans, 'Europa 1992 en het binnenlands bestuur', J BJ M ten Berge, A van derjagt, 
J J H Pop (red), Toekomsttrends en binnenlands bestuur, 's-Gravenhage 1989, p 97 Vgl de nota 
Binnenlandse Zaken en de Europese Integratie van de bewindslieden van Binnenlandse Zaken T K 
1989 1990 21618, nr 2 pp 19 22, waann onderscheid wordt gemaakt tussen korte termijn 
consequenties (richtlijnen, fondsen e d ) en de langere termijn consequenties Wat betreft de laatste 
categorie onderscheidt de nota dne tendenties schaaK ergroting relatieve machtsveischuiving van 
de nationale overheid naar de Europese gemeenschap en de concurrentie tussen overheden 
106 H E R O V E R W E G I N G VAN R E G U L E R I N G IN N E D E R L A N D 
bestaande structuren in het licht van de veranderende materieelrechtelijke c.q. beleids-
inhoudelijke context. Op dat vlak lijken - zo bleek uit hoofdstuk 2 - de bakens te 
moeten verzet. Verwacht mag worden dat a) de aard van de te bespreken onderwerpen 
in nationale advies- en overlegorganen alsmede in bilaterale contacten tussen organi-
saties en ministeries en andere overheidslichamen geleidelijk zal veranderen en 
internationaliseren, b) activiteiten op het gebied van belangenbehartiging zich gaan-
deweg zullen verleggen van Haagse naar Brusselse en Straatburgse circuits en c) 
maatschappelijke organisaties genoodzaakt zullen zijn contacten met buitenlandse 
zuster- of koepelinstellingen te versterken en te verdiepen. In de praktijk zijn deze 
ontwikkelingen overigens al in gang gezet.^^ Structuren, waarin nationale overheids-
instanties en maatschappelijke organisaties nauw verstrengeld zijn en waarin sprake 
is van een historisch gegroeide wederzijdse afstemming van activiteiten en (beleids)orien-
taties, krijgen het steeds moeilijker, omdat de werkelijk relevante beslissingen elders 
worden genomen of omdat de context waarin regelgeving en beleid tot stand moeten 
worden gebracht in een fundamenteel ander perspectief komt te staan. 
b. Een tweede aspect, dat nauw verbonden is met het vorige, heeft betrekking op de 
bestaanbaarheid van PBO-achtige structuren in de toekomst. Met name Geelhoed 
heeft zich in dit opzicht kritisch uitgelaten.*" De Nederlandse semi-soevereine staat 
wordt geconfronteerd met oprukkend gemeenschapsrecht en met een steeds groter 
wordende noodzaak om het eigen beleid meer te enten op de internationale context 
en de interne markt. Het neo-corporatische beleidsmodel zou in de ogen van Geelhoed 
heel kwetsbaar kunnen zijn. Zo heeft de Nederlandse voorkeur voor een op publiek-
rechtelijke of privaatrechtelijke leest geschoeide bedrijfsorganisatie al tot fricties met 
het gemeenschapsrecht geleid.*' Zwaar wegende strategische keuzen door de overheid 
zouden met het oog op de beleidsconcurrentie noodzakelijk zijn. Die keuzen zouden 
vaak te laat worden genomen en inhoudelijk niet afdoende zijn. Geelhoed wijt dit aan 
de sterke dominantie van particulanstische deelbelangen in de publieke besluitvorming. 
De uitkomsten zouden worden bepaald door 'de wet van de minste maatschappelijke 
weerstand'. 
Kan, zo vraagt Geelhoed zich af, de Nederlandse overheid zich in de voorbereiding 
en de uitvoering van haar optreden blijvend onderwerpen aan de wet van de minste 
maatschappelijke weerstand.*^ Geelhoeds benadering past in zijn meer algemene visie 
37 O p ebt gebied is wel van belang hoe het - inmiddels enigszins verzachte - unammiteitsvereiste zich 
zal ontwikkelen Zolang afzonderlijke lidstaten besluiten kunnen blokkeren zal dit ook gevolgen met 
zich brengen voor de adviespraktijk Europese maatschappelijke organisaties kunnen ook een 'dub-
belspoor' bewandelen, zoals het uitbrengen van een advies aan de Europese Commissie en het 
aandnngen bij nationale -lid-organisaties een gelijkluidend standpunt in te nemen op nationaal niveau 
Het E W kent een dergelijke praktijk 
38 De voltooiing van de interne markt, T K 1987-1988, 20596, nr 2 Bijlagen pp 130 fVNO/NCW), 
133 (KNOV/NCOV), 145 (Nederlandse Federatie van Werkgeversorgamsaties in het Beroepsgoe-
derenvervoer), 149 (Verbond van Verzekeraars in Nederiand), 185-186 (FNV), 189-191 (CNV), 210 
e V (Consumenten Commissie voor Europa) 
39 Vgl L A Geelhoed tijdens een openbare hoorzitting van de Vaste Commissie voor EG-zaken van 
de Tweede Kamer, T K 1987-1988, 20596, nr 2, p. 120 Bij de aanduiding 'elders' moet met slechts 
aan de EG, maar ook aan regio's worden gedacht 
40 L A Geelhoed, 'De semi-soevereme staat', op cit , pp 40-47 
41 Ib p 46, noot 3 Verwezen wordt naar de rechtszaken HvJ, zaak 94/79, Vnend , Jur 1980, p 327 
en zaak 237/83, Jongeneel,Jur 1984, p 483 
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ten aanzien van de beleidsconcurrentie lussen landen, een concurrentie die staten 
maar weinig ruimte zou laten. Ten diepste komt dit model neer op een dominantie 
van internationale invloeden, een sterke depolitisering op nationale schaal en een 
tamelijk grote volgmentaliteit van nationale overheden*^ gekoppeld aan een benadruk-
king van de sterke aspecten van de nationale economie. 
Het is de vraag of Geelhoeds verwachting ten aanzien van de PBO-achtige structuren 
zich metterdaad zal realiseren. Er zijn tenminste twee redenen die nopen tot enige 
voorzichtigheid. In de eerste plaats spelen PBO-lichamen een belangrijke rol bij de 
uitvoering van het gemeenschapsrecht in de landbouwsector. Daarnaast zijn verschil-
lende privaatrechtelijke organisaties betrokken bij de uitvoering van EG-recht zoals 
de Stichting Ontwikkelings- en Saneringsfonds voor de Landbouw, de Vereniging voor 
de Effectenhandel en de Koninklijke Nederlandse Maatschappij ter bevordering van 
de Geneeskunst.** Bovendien geeft het gemeenschapsrecht de lidstaten binnen de 
algemene grenzen van artikel 5 EEG-Verdrag de mogelijkheid om bij de aanwijzing 
van diensten en organen in het kader van de uitvoering van het EG-recht nationale 
gevoeligheden mee te nemen. In dat kader kan aan produkt- en bedrijfsschappen, 
onder meer in de visserijsector, een bepaalde rol worden toegekend zoals het voeren 
van overleg alvorens de overheid juridische maatregelen treft. Het EG-recht stelt 
bepaalde eisen aan de representativiteit van privaatrechtelijke instellingen, bijvoorbeeld 
in het geval van de erkenning van producentenorganisaties in de visserijsector.*^ 
Het voortbestaan van publiekrechtelijke of privaatrechtelijke instituties lijkt, wanneer 
deze instituties met de uitvoering van EG-recht zijn belast, verzekerd althans wanneer 
het EG-beleid als zodanig wordt gehandhaafd. Zo zal een grotere marktconformiteit 
in de landbouw immers niet zonder institutionele gevolgen blijven. Nu doelde 
Geelhoed uiteraard niet zozeer op uitvoeringsperikelen van EG-recht en -beleid, maar 
meer op de algemene beleidscontext. Wat dat aspect betreft - en daarmee is dan de 
tweede reden aan de orde -, doen zich nieuwe ontwikkelingen voor die wijzen op een 
grotere internationale oriëntatie van PBO-structuren en niet-statelijke verbanden: 
vertegenwoordigers van produktschappen die meereizen met ambtelijke delegaties die 
de besluitvorming van de Raad voorbereiden, overleg tussen PBO's en bewindslieden 
of parlementariërs, branche- en bedrijfstakorganisaties die een brug vormen naar 
Europese belangenorganisaties en contacten onderhouden met PBO's, verleggen van 
lobbies naar Brussel.*' Een meer internationale gezindheid van niet-statelijke organi-
saties waarborgt de toekomst van deze organisaties. In het proces naar Europese 
42 Ib. p 46 
43 BIJV L . A . Geelhoed, '1992: meer dan een tussenbalans', ESB, }Tg 76, nr. 3789, 2 januari 1991, p 
9: 'Indien aan de dreigende overschnjdingen van het financienngstekort m hoofdzaak aan de 
uitgavenzijde moet worden opgevangen ligt hel voor de hand daar te beginnenwaar de Nederlandse collectieüe 
sector het sclierpst ajimjkt van die van onze nabuurlanden^ namelijk bij de consumptief genchte overdrachts-
uitgaven aan gezinnen.' (onderstreping jpb) Zie omtrent de collectieve sector Centraal Planbureau, 
Werkdocument 38, Collectieve uitgaven in historisch en internationaal perspectief, 's-Gravenhage 1990. 
44 J A . Winter, Doordringend recht, Zwolle 1988, pp. 28-29. Vgl K.J.M. Mortelmans, 'Europa 1992 en 
het binnenlands bestuur', op.cit., p. 75. 
45 K J M. Mortelmans, ib. p 84. Zie Verordening (EEG) 105/76 van 19 januan 1976 betreffende de 
erkenning van de producentorgamsaties in de vissenjsector, Pb. EG, no. L 20, 28 januan 1976 en 
Verordening (EEG) 3798/81 van 29 december 1981, Pb EG no L 379 van 31 december 1981. 
46 K J M. Mortelmans, ib. p 89. 
47 O.a. B.MJ V?iw-w e a.,^aken doen m Brussel, o\i.c\i.,^^ 43, 70 en 75. Verschillende elementen kwamen 
bij de behandeling van de visie van de regering reeds naar voren 
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eenwording hebben maatschappelijke organisaties een geheel eigen rol: voorlichting 
en informatie aan de achterban, doordenking van de eigen standpuntbepaling, het 
zoeken van contacten over de grenzen. Het lijkt niet juist te menen dat de internatio-
nalisering van de Nederlandse samenleving zonder deze organisaties goed tot stand 
zou kunnen komen.'*® Strategische keuzen voor de Nederlandse samenleving blijven 
een zaak van die samenleving. Het bewandelen van een 'overheidsspoor' ter vermijding 
van 'particularistische deelbelangen' lijkt te beperkt. De opgave zou kunnen zijn om 
maatschappelijke organisaties rechtstreekser te confronteren met de gevolgen van eigen, 
wellicht 'beperkte' keuzen in het licht van de internationalisering. Een dergelijke 
confrontatie veronderstelt wel een uitbreiding van taken en bevoegdheden van deze 
organisaties en beperking van de overheidsrol opdat 'afwentelgedrag' kan worden 
voorkomen. 
c. Een derde aspect in de sfeer van de Europese eenwording en de Nederlandse 
maatschappelijke organisaties betreft het onderwerp zelfregulering.*^ Zelfregulering 
wordt veelal in verband gebracht met het mededingingsbeleid. Op het mededingings-
terrein trad de Nederlandse overheid lange tijd niet bijzonder actief op.^° Een grotere 
rol voor de overheid, in casu het Ministerie van Economische Zaken, werd weggelegd 
in het Activiteitenplan Mededingingsbeleid.^' Naast dit nationale regime is er het 
steeds belangrijker wordende EG-recht. Ten aanzien van zelfregulering zijn twee 
soorten regels relevant. De eerste categorie bestaat uit de Europese mededingingsregels 
die vooral gericht zijn tot het bedrijfsleven (artikelen 85 en 86 EEG-Verdrag). De 
tweede categorie wordt gevormd door de regels voor het vrije verkeer van goederen 
en diensten (artikelen 30-36 en 59 e.v. EEG-Verdrag). De laatste regels zijn primair 
gericht tot de lidstaten.^^ Uit artikel 85, lid 1 EEG- Verdrag volgt dat overeenkomsten 
tussen ondernemers, overeenkomsten tussen ondernemersverenigingen en niet-binden-
de aanbevelingen voor de leden, besluiten van ondernemersverenigingen en onderling 
afgestemde gedragingen als een verboden kartelafspraak worden beschouwd. Het gaat 
dan om handelingen die het handelsverkeer tussen de Lid-Staten ongunstig (kunnen) 
beinvloeden en die ertoe strekken of ten gevolge hebben dat de concurrentie binnen 
de gemeenschappelijke markt wordt verhinderd, beperkt of vervalst. 
Het mededingingsbeleid van de EG gaat, anders dan het Nederlandse recht, uit van 
een verbodssysteem. De Wet Economische Mededinging hanteert het model van de 
toelaatbaarheid van regelingen onder bepaalde voorwaarden, het EEG-Verdrag acht 
regelingen verboden tenzij sprake is van bepaalde onthefiingsgronden.^^ Indien de 
Europese Commissie op grond van artikel 85, lid 3 ontheffing verleent bindt dat ook 
48 Vgl. de meer algemene beschouwing van R.B. Andeweg, 'Van corporatisme naar étatisme?', SEW 
6 (1986), juni, pp. 388-401. 
49 Vgl. T K 1989-1990, 20596, nr. 22, p. 16. 
50 P. VerLoren van Themaat, 'Nieuw leven in de Wet Economische Mededinging of terug naar de 
Abtsweg', SEW 1 (1988) januari, pp. 4-15 en SEW ï (1988) februari, pp. 60-77. 
51 T K 1986-1987, 19700, hoofdstuk XIII, nr. 118. 
52 Zie voor een uiteenzetting over deze thematiek de brief van het Ministerie van Economische Zaken 
D M O / D C M / A C 89039711 d.d. 1 augustus 1989 aan de SER-Werkgroep Consumentenbeleid, 
opgenomen in Commissie voor Consumentenaangelegenheden, Rapport wettelijke ondersteuning zelfiegu-
leringsafspraken, SER-publicatie 89/20, pp. 34-38. 
53 Zie voor een handzaam overzicht M. van Driel, Zelfregulering, Deventer 1989, p. 227 en van dezelfde 
auteur 'Zelfregulering als alternatief voor wetgeving', op.cit., p. 434. 
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de nationale overheden Louter Nederlandse zelfregulenngsafspraken, die het inter-
statelijke verkeer niet raken, vallen met onder het EG-regime, maar kunnen in dat 
geval uiteraard wel van doen hebben met de Wet Economische Mededinging Gegeven 
de voortschrijdende mternationahsering mag worden aangenomen dat steeds meer 
handelingen onder het EG-recht zullen vallen In die zin en gelet op het feit dat de 
laatste tijd, in het bijzonder in de sfeer van het consumentenrecht, veel zelfregulenngs-
afspraken worden gemaakt zullen maatschappelijke organisaties, wanneer zij bij 
zelfregulering betrokken zijn, in toenemende mate acht moeten slaan op Europeesrechte-
lijke dimensies Zo kan ook een algemeen verbindendverklanng door de nationale 
overheid van zelfregulenngsafspraken in strijd komen met de betreffende bepalingen 
van het EEG-Verdrag wanneer deze afspraken van invloed zijn op de tussenstatelijke 
handel *̂ Mede vanuit het EG-recht bezien geeft de Commissie voor 
Consumentenaangelegenheden de voorkeur aan stimulerende instrumenten van de 
overheid boven verplichtende 'Hoe meer verplichtend en hoe zwaarder een middel 
is dat voor wettelijke ondersteuning wordt ingezet, des te eerder stnjd kan ontstaan 
met de EG-regels \ an de vrije markt' ^̂  Samenwerking tussen maatschappelijke 
organisaties, bedrijfsleven en overheid kan zmvol zijn om te werken aan de oplossing 
van maatschappelijke vraagstukken en aan de versterking van Europese perspectieven ^̂  
Het louter beoordelen van pnvate zelfregulenngsafspraken op de mate waann sprake 
IS van concurrentievervalsing lijkt te beperkt Op het economische vlak doet zich 
bijvoorbeeld in de werkzaamheden van de Europese Commissie een zekere spanning 
voor bij de fusiecontrole Enerzijds is controle nodig om voldoende concurrentie te 
kunnen waarborgen Anderzijds is samenwerking tussen ondernemingen geboden om 
de Europese positie op de wereldmarkt te verstevigen ^' Op economisch gebied is dus 
reeds sprake van meerdere factoren die m ogenschouw genomen moeten worden De 
vraag dnngt zich op of op andere gebieden - milieu, consumentenbelangen, cultuur, 
sociaal beleid het criterium van de tussenstatelijke concurrentievervalsing niet op 
een te hoog voetstuk wordt geplaatst Met deze stellingname raakt men ovengens de 
wezenlijke betekenis van de Europese Akte en de doelstellingen achter '1992' Voor 
het ovenge op zelfregulenngsgebied zij verwezen naar de dissertatie van Van Driel 
waarin het verband tussen het EG-mededingingsrecht en zelfregulenng wordt ge-
schetst ^̂  
Naast de mededinging is er een ander onderwerp dat de aandacht vraagt m het kader 
van zelfregulering, namelijk deregulering In een eerder hoofdstuk werd op het verband 
tussen deze twee onderwerpen gewezen Van den Oosterkamp merkt op dat de veelal 
vage en complexe regelgeving op communautair niveau toegerekend moet worden 
aan de opkomst van de verzorgingsstaat Het laatste ging gepaard met een grote mate 
van overheidsreglementenng, hetgeen gedemonstreerd werd op terreinen zoals de 
waren-, de consumenten- en de milieuwetgeving ^̂  Enkele jaren geleden verschenen 
54 M van D n d , Zelfregulenng, op ci t , pp 213 214 en 229 
55 Commissie voor Consumentenaangelegenheden, Rapport wettelijke ondersteuning zelfregulenngsafspraken, 
op cit , p 26 
56 Vgl T K 1989-1990, 21618, nr 2, p 23, waar het voorbeeld wordt genoemd dat samenwerbng 
tussen lagere overheden m veel gevallen een conditio sine qua non is om gebruik te kunnen maken 
van EG fondsen 
57 B M J Pauw e a ^flken doen in Brussel, op cit , p 25 
58 M van Dnel Zflfregulenng op cit Zie verder B M J Pauw e a , ib pp 58-63 
59 J S van den Oosterkamp 'Deregulenng en de Europese Gemeenschap, de Aanwijzingen inzake de 
toetsing van regelgeving op Europees ni\eau , SEIV, 4 (1988) apnl, p 233 
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de Aanwijzingen inzake de toetsing van regelgeving op Europees niveau.^° Als criteria 
voor toetsing w orden genoemd formele uitvoerbaarheid, praktische uitvoerbaarheid, 
uitvoenngslasten en duidelijkheid en eenvoud Van den Oosterkamp stelt de vraag 
waarom in deze Aanwijzingen niet gesproken wordt over het vermijden van onnodige 
lasten voor het bednjfsleven, de burgers en non-profitmstellingen, waarover in de 
Aanwijzingen inzake de toetsing van ontwerpen van wet en van algemene maatregel 
van bestuur uitdrukkelijk wordt gesproken ''' 
Hieraan kan een andere notie uit laatstgenoemde Aanwijzingen worden toegevoegd 
die relevant is voor de rol van maatschappelijke organisaties De Aanwijzingen inzake 
de toetsing van ontwerpen van wet en van algemene maatregel van bestuur bepalen 
in vraag 3 dat gemotiveerd dient te worden waarom in geval van voorgestelde regelgeving 
met kan worden volstaan met zelfregulenng Dit element lijkt eveneens relevant voor 
regelgeving m internationaal perspectief Hel is opvallend dat op nationale schaal een 
interessante discussie is begonnen over alternatieven voor wetgeving door de overheid 
- alternatieven zoals al dan niet door de overheid geconditioneerde zelfregulenng -, 
terwijl de regulenngsdiscussie op EG- en interstatelijk niveau vooral een over-
heidsgeorienteerd karakter draagt Het zou een verrijking zijn indien de (zelf)regule-
ringsdiscussie en daarmee de discussie over plaats en taak van maatschappelijke 
organisaties meer dan thans het geval is geïnternationaliseerd zou worden Ten aanzien 
van het consumentenbeleid is dit overigens ook van regenngszijde erkend De staats-
secretans van Buitenlandse Zaken zal erop toezien dat waar nodig en gewenst m 
Brussel aandacht zal worden gevraagd voor de zelfreguleringspraktijk in Nederland ^̂  
In meer algemene zin toonde de Nederlandse regering sympathie voor die voorstellen 
op sociaal terrein die er toe strekken de rol van de sociale partners op Europees niveau 
te vergroten ^̂  
6.3 Samenvatt ing 
De Europese eenwording is momenteel een dynamisch proces waarbij vooitdurend 
sprake is van veranderingen en vernieuwingen In dit stadium kunnen afgeronde en 
min of meer definitieve conclusies op het gebied van de lol van maatschappelijke 
organisaties en de voltooiing van de Interne Markt niet gegeven worden Niettemin 
ontvouwt zich op basis van de bevindingen van dit hoofdstuk het volgende beeld 
- Voorlopig lijkt de Europese eenwording met te leiden tot grootscheepse institutionele 
en organisatorische vcrandenngen m Nederland Vanuit dal gegeven lijken formele 
posities van onder meer maatschappelijke organisaties te kunnen worden gehandhaafd "̂^ 
60 Ned Stscrl, 21 apnl 1987, nr 76 
61 J S \ an den Oosterkamp, Deregulenng en de Europese Gemeenschap' op cit , p 236 
62 T K 1989-1990,20596, nr 22, p 16, waar als voorbeeld woidt gewezen op het Nederlandse standpunt 
mzake de ontwerp-nchtlijn pakketreizen Vgl Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, 
Implementatie van EG regelgeving in de nationale rechtsorde^ op cit , pp 35-36 
63 T K 1990-1991, 21952, nr 19, p 20 
64 T J van der Ploeg, Recht in het maatschappelijk middenveld, Zwolle 1991, p 14, stelt wel de vraag of de 
Nederlandse situatie - zeer liberaal verenigingen- en stichtingenrecht, de grote hoeveelheid van 
verenigingen en stichtingen en de uitgebreide samenwerking tussen particuliere organisaties en 
o\ erheid houdbaar zal blijken in verband met de toenemende invloed van de EG Een onomstotelijk 
antwoord kan op dit moment o\engens niet gegeven worden 
VOLTOOnNG VAN DE EUROPESE MARKT 1 11 
Anders is het gesteld met de materieelrechtelijke en beleidsinhoudelijke consequenties 
van de verdere Europese eenwording: die consequenties zullen steeds dieper ingrijpen 
op het functioneren van overheden en maatschappelijke actoren. Vooral de inkadering 
van maatschappelijke ontwikkelingen in het perspectief van een vrij verkeer van 
goederen, diensten, personen en kapitaal zal nadrukkelijker worden gevoeld. 
- De discussie over de Europese eenwording wordt gekenmerkt door een grote 
gerichtheid op de overheidssector en op de verdeling van taken en bevoegdheden 
tussen de verschillende bestuurslagen. 'Subsidiariteit' lijkt één van de hoofdthema's in 
de komende jaren te worden. 
Minder aandacht wordt geschonken aan de rol van maatschappelijke organisaties. De 
Nederlandse overheid lijkt maatschappelijke organisaties vooral te beschouwen als 
krachten die nodig en nuttig zijn om de internationalisering van de Nederlandse 
samenleving vooruit te stuwen. De 'zeer ingrijpende verbouwing' van de Nederlandse 
samenleving, waarover de regering spreekt, vindt voorlopig nog geen weerslag in de 
juridische positie van maatschappelijke organisaties. Behoudens het consumentenrecht, 
waar nadrukkelijk over zelfregulering wordt gesproken, en in mindere mate het sociaal 
beleid, waar de rol van de sociale partners steevast wordt genoemd, blijft die juridische 
positie - althans in de ogen van de regering - feitelijk dezelfde. Het beeld van de 
maatschappelijke piramide met de overheid aan de top lijkt niet wezenlijk te veranderen. 
Soms lijkt deze positie te worden versterkt, bijvoorbeeld door het terugdringen van 
wettelijke verplichtingen tot het horen van adviesorganen. Wel wordt de overheid 
steeds meer 'EG-overheid' waardoor de nationale overheid in toenemende mate een 
medebewindsrol krijgt ten opzichte van de EG. Privatisering komt in de discussie over 
de Europese eenwording niet expliciet aan de orde; het gaat veeleer om 'partnerschap 
overheid-bedrijfslevcn'. Samenwerking en overleg blijven centrale oriëntatiepunten, 
waarbij de Nederlandse (rijks)overheid haar positie op het gebied van de intern-Ne-
derlandse verhoudingen behoudt. 
- 'PBO-achtige' structuren zullen stellig niet op korte termijn worden ontbonden. 
Maatschappelijke organisaties, zelfstandig ofwel in samenspel met de overheid opere-
rend, zijn onmisbaar voor de bevordering van internationaliseringsprocessen. Dat 
neemt niet weg dat aan het sluiten van 'deals' tussen de nationale overheid en 
maatschappelijke organisaties om bepaalde doelstellingen te bereiken steeds meer 
beperkingen zullen worden gesteld. Het Europese recht stelt scherpere grenzen aan 
de handelingsbevoegdheden van nationale overheden - bijvoorbeeld in de sfeer van 
financiële steunverlening -, terwijl de internationalisering van beleidsinzichten de facto 
het handelingsvermogen van de nationale overheden inperkt. Corporatistische en 
neo-corporatistische structuren worden moeilijker realiseerbaar. Dit kan gevolgen 
hebben voor particuliere organisaties die in belangrijke mate afhankelijk zijn van de 
overheid. Voor een adekwaat functioneren van maatschappelijke organisaties lijkt hun 
verworteling in de samenleving te moeten worden versterkt. 
- Aan het begin van dit hoofdstuk werd een discrepantie gesignaleerd tussen weten-
schappelijke en partijpolitieke inzichten, waarin aan de eigenstandigheid van maat-
schappelijke organisaties een groot gewicht wordt toegekend, en het beleid van de 
Nederlandse overheid dat primairis gericht op bestendiging van de organisatierechtelijke 
positie van vooral de overheid. Het Europese toekomstperspectief lijkt voorshands geen 
bijdrage te leveren aan de versterking van de hier bedoelde eigenstandigheid: de 
verhouding staat-burger staat voorop, de taken- en bevoegdhedenkwestie blijft hoofd-
zakelijk gericht op de overheidskolom (subsidiariteit) en de visie op de rol van 
112 H E R O V E R W E G I N G VAN R E G U L E R T N G I N N E D E R L A N D 
maatschappelijke organisaties is momenteel zwak ontwikkeld. Het is zeer wel denkbaar 
dat het toekomstperspectief van Europa ten diepste wordt gekenmerkt door een juridisch 
model dat gangbaar was in de verzorgingsstaat, zij het dat de aard van het EG-over-
heidsoptreden beperkter is: primair economische liberalisering aangevuld met sociale, 
ecologische en andere voorzieningen. In Nederland is in de jaren tachtig het 'zelf-doen', 
'zelf-organiseren' en 'zelf-reguleren' krachtig bepleit. Aan het begin van de jaren 
negentig is het opvallend dat niet het 'zelf-doen' voorop staat, maar lobby-en in 
EG-circuits, zoeken naar Brusselse subsidiepotten en - in meer algemene zin - een 
sterke oriëntatie op de Europese overheid. In die zin zou, waar het gaat om de rol 
van de maatschappelijke organisaties, de Europese eenwording zoals deze thans vorm 
krijgt als een stap terug kunnen worden aangemerkt.^^ 
65 Vgl P H A Fnssen, 'Europese integratie en stunng een bestuurskundig perspectief, A A Franken, 
P C Gilhuis, J A F Peters (red ), Themu en Europa Een opening van nieuwe grenzen^, Zwolle 1989, pp 
71-82 Fnssen acht de volgende ontwikkelingen op Europees niveau waarschijnlijk de hoeveelheid 
stunng neemt toe, de intensiteit van stunng zal eveneens toenemen, de onentatie van de EG is 
pnmair gencht op nationale overheden met als gevolg meer 'bestuurscentnsme', centrale stunng 
wint aan betekenis 'Op het niveau van Europa resulteert dit alles in een hernieuwde bevestiging 
van de 'mythe van bestuurbaarheid' De mythe verwoordt de overtuiging dat de overheid de 
samenleving bestuurt en dat de vormgeving van maatschappelijke processen in laatste instantie 
geschiedt onder het toezicht van de overheid Terwijl op nationaal niveau de mythe van verschillende 
zijden wordt geproblematiseeid, leidt de Europese integratie tot een herbevestiging ervan ' (p 77) 
Slotbeschouwing deel I: 
Heroverweging van regulering 
in Nederland 
Hoofdstuk 2 werd besloten met het stellen van vier vragen die relevant zijn voor de 
betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties. Op basis van de 
resultaten van dit deel van de studie kan de volgende balans worden opgemaakt. 
- Aan deze studie ligt de veronderstelling ten grondslag dat maatschappelijke organisaties 
een grotere regulerende rol kunnen en behoren te spelen. In de eerste plaats vanwege 
de normatieve overweging dat beginselen als solidariteit en zorg voor het milieu in 
een zichzelf organiserende en zelfregulerende samenleving tot gelding dienen te komen. 
Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties is zo bezien de uitdrukking van 
een anders georiënteerde visie op de inrichting van de samenleving. In de tweede 
plaats vanwege de feitelijke overweging dat de in de afgelopen decennia gegroeide 
regelgevingsmethoden van de overheid op bepaalde grenzen blijken te stuiten. 
Een grotere regulerende rol van maatschappelijke organisaties is een uiting van het 
zoeken naar nieuwe afwegingsmechanismen in de samenleving en naar een verdere 
ontwikkeling van de trits zelf-doen, zelf-fmancieren, zelf-reguleren. In die zin is het 
van belang onderscheid te maken tussen maatschappelijke organisaties en sociaal-
grondrechtelijk georiënteerde of zelfs verstatelijkte particuliere organisaties. Het cor-
poratisme-debat levert aanknopingspunten voor een heroriëntatie op de verhouding 
overheid-maatschappelijke organisaties'. 
~ Verschillende ontwikkelingen en tendenties, zoals deze in de literatuur kunnen 
worden waargenomen, wijzen op de noodzaak de regelgevende rol van de overheid 
te herijken: relativering van de mogelijkheden tot sturing van de samenleving door de 
overheid, een grotere aandrang tot versterking van de taken en bevoegdheden van 
intermediaire, niet-statelijke verbanden en een snel voortschrijdend proces van inter-
nationalisering. Een en ander zou kunnen leiden tot een herziening van het beeld van 
een maatschappelijke piramide met de overheid aan de organisatierechtelijke top op 
de beleidssectoren waarop de overheid zich verantwoordelijk acht. 
-Maatschappelijke organisaties zijn op verschillende manieren bij regulering betrokken. 
Er is een schaal met uiteenlopende varianten. Het ene uiterste bestaat uit betrokkenheid 
bij de totstandkoming van overheidsregelgeving in de vorm van advisering en inspraak, 
het andere uit zelfregulering. 
- De algemene juridische positie van maatschappelijke organisaties in het wetgevings-
beleid is niet bijzonder sterk te noemen. De overheid voorziet niet in een helder 
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systeem van waarborgen voor maatschappelijke organisaties in de sfeer van advisering 
en met een algemeen kader waarbinnen zelfregulering op een verantwoorde wijze zou 
kunnen gedijen is binnen het bestuursrecht eerst een begin gemaakt. Het blijkt voor 
de overheid een lastige opgave haar eigen takenpakket te spiegelen aan het spreiden 
van verantwoordelijkheden naar de samenleving. Aan privatisering werd van regerings-
zijde reeds in de jaren tachtig een geringer gewicht toegekend dan aan deregulering, 
terwijl de betekenis van privatisering door het kabinet-Lubbers-Kok wordt terugge-
drongen. 
- In diverse discussies over de verhouding overheid - maatschappelijke organisaties 
wordt aan de laatste groep een belangenbehartigende rol toegeschreven. Twee 'uit-
wegen' voor de verstrengeling van staat en maatschappij kunnen worden gesignaleerd: 
a. inperking van de invloed van maatschappelijke organisaties bij de totstandkoming 
van regelgeving en beleid van de overheid door 'juridisch-technische' middelen: 
relativering van de betekenis van formele advies- en overlegstructuren, ruimte 
geven aan deskundigencomité's en lobbies en het presenteren van diverse oplos-
singsvarianten aan belanghebbende maatschappelijke organisaties; 
b. het koersen op het kompas van een grotere eigen verantwoordelijkheid van 
maatschappelijke organisaties, waardoor het 'claimende' karakter van deze orga-
nisaties kan worden teruggedrongen: bevorderen van zelfregulering, strakker fi-
nancieel overheidsregime, betere afbakening op het gebied van taken en 
bevoegdheden. 
- Er is in de literatuur een opvallende discrepantie waarneembaar tussen de feitelijke 
waarborgen en invloed van maatschappelijke organisaties, die door diverse auteurs 
groot wordt geacht, en de juridisch verankerde waarborgen, die door andere auteurs 
als onvoldoende en ontoereikend worden bestempeld. Mogelijkerwijs vormt deze 
discrepantie een verklaring voor de in intensiteit en omvang toenemende lobby-acti-
viteiten. Daarbij dient er op te worden toegezien dat maatschappelijke belangen, 
wanneer deze een rol spelen bij de totstandkoming van overheidsregelgeving en -beleid, 
kenbaar kunnen zijn en een zeker evenwicht vertonen. De adviespraktijk is gebaat 
met een beperking van de formele advisering, inclusief de waarborg van een door de 
rechter te toetsen zorgvuldigheidsvereiste, tot voorgenomen regelgeving en hoofdlijnen 
van beleid van de overheid. Waarborgen dienen eveneens te gelden voor organisaties 
die tot adviseren worden uitgenodigd of opgeroepen. 
- De verdere Europese eenwording lijkt voorshands niet te leiden tot een aantasting 
als zodanig van de positie van maatschappelijke organisaties. Wel zullen door de EG 
geïndiceerde materieelrechtelijke en beleidsinhoudelijke veranderingen hun invloed 
steeds intensiever doen gelden. De rol van maatschappelijke organisaties op Europees 
niveau is vooralsnog beperkt te noemen. Het is niet ondenkbaar dat de voltooiing van 
de Interne Markt gepaard zal gaan met een versterking van het overheid-individu-
schema. 
- Het vraagstuk van de rol van maatschappelijke organisaties bij regulering is ten 
diepste een vraagstuk van politiek-maatschappelijke opvattingen. Indien men de re-
gulerende rol van maatschappelijke organisaties van wezenlijk belang acht voor de 
samenleving noopt dat tot nadere bezinning op de volgende aspecten: 
- afbakening van taken en bevoegdheden tussen overheid en maatschappelijke 
verbanden (privatisering); 
- een beter juridisch kader voor advisering aan de overheid; 
- een nadere doordenking van de voorwaarden waaronder deregulering en zelfre-
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gulering gestalte kunnen krijgen waarbij tevens acht geslagen moet worden op 
publiekrechtelijke én privaatrechtelijke mogelijkheden; 
- het verder incorporeren van Europees- en intemationaalrechtelijke dimensies in 
bovenstaande aspecten alsmede een nadere conceptualisering van de rol van 
maatschappelijke organisaties op Europese schaal. 
Aan deze aspecten gaan politiek-staatkundige opvattingen over de inrichting van de 
samenleving en de rol van de overheid daarbinnen vooraf. Bovengenoemde aspecten 
winnen aan betekenis indien gezocht wordt naar een nieuwe balans tussen klassiek 
rechtsstatelijke vereisten en sociale grondrechten. 
II 
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Inleiding 
deel I van dit onderzoek werd ingegaan op het vraagstuk van regulering in het 
licht van de veranderende rol van de overheid. Daarbij ging het vooral om de onderlinge 
samenhang tussen de herijking van de verzorgingsstaat, de opkomst van deregulering 
en privatisering en een zich wijzigende internationale omgeving. Vooral in de jaren 
tachtig bestonden aanknopingspunten voor heroverweging ten aanzien van regelge-
vende bevoegdheden van de overheid. Met de herbezinning op het 'overheid-individu 
schema', de herwaardering van de marktsector en de aandrang tot erkenning van de 
eigenstandige rol van maatschappelijke organisaties was, ondanks terughoudenheid 
van overheidszijde, een klimaat gecreëerd waarin in beginsel de kiemen aanwezig 
waren voor nieuwe juridische vormgevingen aan normering van maatschappelijk 
gedrag en verdeling van taken en bevoegdheden. 
In dit deel van het onderzoek zal het veranderend reguleringsklimaat worden gespiegeld 
aan concrete onderwerpen op enkele functionele rechtsgebieden, waarbij de rol van 
maatschappelijke organisaties én overh.eid op het gebied van regulering aan de orde 
is. Deze onderwerpen hebben betrekking op de sociale zekerheid, het technologiebeleid 
en de media. Meer in het bijzonder gaat het om: 
- de bevoegdheden van de sociale partners ten aanzien van de werkne-
mersverzekeringen WW, WAO en Ziektewet; 
- de rol van maatschappelijke organisaties bij de advisering over het technologiebeleid, 
de taak van branche-organisaties bij de verspreiding van kennis en de komst van 
de semi-publieke InnovatieCentra; 
- de bevoegdheden van de omroepverenigingen binnen het Nederlandse publieke 
omroepbestel. 
Voor deze onderwerpen is gekozen omdat zij de mogelijkheid bieden na te gaan of 
het 'veranderend reguleringsklimaat' werkelijk heeft geleid tot concrete wijzigingen in 
de verdeling van bevoegdheden op de onderscheiden beleidsterreinen. Er zijn tenminste 
drie redenen om bij de aangegeven onderwerpen stil te staan. 
In de eerste plaats bestonden er in de jaren tachtig opvattingen en ideeën omtrent te 
wijzigen bevoegdheidsstructuren, waarbij de rol van de regelgevende overheid zou 
kunnen worden teruggedrongen ten gunste van regulerende bevoegdheden van maat-
schappelijke organisaties.' Het CNV stelde voor de werknemersverzekeringen over te 
1 Ten aanzien van de werknemersverzekeringen: CNV, Discussienota Vakbewegingen Werknemersverzekeringen, 
Utrecht 1985. 
Ten aanzien van het Technologiebeleid: Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Technologie in een 
verantwoordelijke samenleving, Deventer 1987, Prof.Mr. B.M. Telderstichting, Informatisering en samenleving. 
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dragen aan de sociale partners. In CDA-, PvdA- en WD-rapporten werden twijfels 
geuit over de introductie van nieuwe semi-overheidsinstellingen op technologiegebied, 
de zogenaamde InnovatieCentra. Vooral de politiek-wetenschappelijke bureaus van 
CDA en W D benadrukten de rol van niet-statelijke verbanden op technologisch 
gebied. NCRV en K R O waren pleitbezorgers voor samenwerking tussen en zelfregu-
lering door omroeporganisaties. De Eerste Kamer uitte fundamentele kritiek op het 
ontwerp-Mediawet, in het bijzonder waar het ging om de ruime bevoegdheden van 
de minister van WVC en het Commissariaat voor de Media. In de Eerste Kamer 
kwam in alle duidelijkheid de vraag naar voren of de rol van het 'maatschappelijk 
middenveld' niet juist versterkt zou moeten worden. 
In de tweede plaats bestonden en bestaan op de onderhavige beleidsgebieden maat-
schappelijke organisaties aan wie in beginsel bevoegdheden kunnen worden overge-
dragen. Het gaat dan respectievelijk om werkgevers- en werknemersorganisaties, 
branche-organisaties en andere intermediaire instellingen van het bedrijfsleven en 
omroepverenigingen. 
In de derde plaats hebben zich in de jaren tachtig op de onderscheiden gebieden 
parlementaire discussies voltrokken, waarin kon worden aangedrongen op wijzigingen 
in bevoegdheidsverdelingen. Deze discussies maakten onderdeel uit van de totstand-
koming van nieuwe overheidsregelgeving.^ 
Een bijkomend aspect voor de keuze van deze onderwerpen is dat de drie beleidssectoren 
niet beperkt blijven tot de Nederlandse situatie, maar verbonden zijn met internationale 
beïnvloeding in het bijzonder met regelgeving en beleid van de EG. In de gekozen 
onderwerpen spelen zowel vermaatschappelijkings- als internationaliseringstendenties 
een rol.^ 
De belangrijkste in dit deel van het onderzoek te beantwoorden vraag is: op welke 
manier is binnen het wetgevingsproces recht gedaan aan inzichten omtrent de versterking 
van regulerende activiteiten door maatschappelijke organisaties? Deze vraag komt in 
hoofdstuk 8 aan de orde. Daarvoor zal aandacht worden besteed aan enkele 
organisatierechtelijke aspecten. In hoofdstuk 9 komt de betekenis van maatschappelijke 
organisaties op Europese schaal aan de orde. Een slotbeschouwing, waarin de belang-
rijkste onderzoeksresultaten zijn vervat, vormt de afronding dit deel. 
's-Gravenhage 1987, PvdA, Schuwende Panelen, Amsterdam 1987 en PvdA-Tweede Kamerfractie, 
Technologiebeleid dichterbij, 1987. Vgl. J.P. Balkenende en A. Zijlstra, 'Technologie en politieke uitgangs-
punten', Christen Democratische Verkenningen, nr. 1/88, januari 1988, pp. 30-39. 
Ten aanzien van het omroepbestel: Ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, Bijlage 
Medianota, verslagen van de hoorzittingen ter voorbereiding van de Medianota, Rijswijk 1983, NCRV 
en K R O , Kernbezwaren van NCRV en KRO legen de ontwerp-Mediawet, 1985, en vooral de inbreng van de 
Eerste Kamer, EK 1986-1987, 19136, nr. 27a. 
Stelselherziening sociale zekerheid, Uitbouw van het technologiebeleid, kamerstukken T K 1986-1987, 
19960,nr. 1 e.v. en 20237, nr. 1 e.v.;zieookAdviescommissievoordeuitbouwvan het technologiebeleid, 
Wissel tussen kennis en markt, 's-Gravenhage 1987, en de Mediawet. 
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Organisatierechtelijke aspecten 
Het vraagstuk van de taak en plaats van overheid en maatschappelijke organisaties 
op het gebied van regulering is onlosmakelijk verbonden met de organisatierechtelijke 
aspecten van wet- en regelgeving. Daarbij is enige aandacht voor de aanduiding 
'organisatierecht' geboden aangezien dit begrip vaak in uiteenlopende samenhangen 
en betekenissen wordt gebruikt. Zo wekt HoUeman de indruk organisatierecht op één 
lijn te stellen met functionele rechtsgebieden zoals het ruimtelijk ordeningsrecht, het 
milieurecht en het energierecht. Onder organisatierecht kan naar zijn mening worden 
verstaan het geheel van rechtsregels dat betrekking heeft op organisaties. Naast de 
drie genoemde rechtsgebieden zou er een rechtsgebied van organisaties bestaan.* 
Omtrent de definiëring van 'organisaties' maakt de auteur gebruik van sociaal-we-
tenschappelijke organisatietheorieën. Het aanmerken van organisaties als een rechts-
gebied doet de vraag rijzen of daarmee de eigen rol van het organisatierecht binnen 
het staats- en bestuursrecht wordt gemarkeerd.^ Het afzonderlijke begrip organisatie-
recht komt in de juridische literatuur betrekkelijk weinig voor. Meestal vormt het een 
onderdeel van ruimer geformuleerde aanduidingen zoals overheidsorganisatierecht^ 
en publiekrechtelijk organisatierecht.' 
Van Wijk/Konijnenbelt definiëren in het spoor van Logeman staatsrecht als publiek-
rechtelijk organisatierecht: 'het geeft regels met betrekking tot de instelling, werkwijze 
en globale bevoegdheden van de overheidsorganen die rechtsvorming en rechtshand-
having tot taak hebben'.® Daarbij wordt vooral gedacht aan organen die in de Grondwet 
en in organieke wetten worden genoemd. Deze organen werken binnen een staats-
rechtelijk raamwerk waarvan 'democratie' en 'rechtsstaat' de hoofdbestanddelen vor-
men.^ Het administratieve recht wordt mede hierdoor bepaald, maar bevat verder 
een ander belangrijk instrumenteel kenmerk, namelijk het toekennen van bevoegdheden 
4- A HoUeman, 'Pnvatisenng en de uitvoenng van overheidsbeleid Pnvaatrechtelijke organisatierecht 
IS met zonder meer bruikbaar voor overheidstaken', Beleidswetenschap, nr 1988/1, pp. 7-8. 
5 Vgl P. de Haans beschouwing over een kwart eeuw rechtsontwikkeling 'Rechtsvorming op het 
terrein van het onroerend-goedrecht', iJo«zwecA<,jrg 26, nr 7 , juh l989 , pp 511-514 en zijn bijdrage 
'Functionele vakken als dwarsdoorsneden van publiek- en pnvaatrecht', Osmose tussen publiek- en 
pnvaatrecht, ^rj/4ey«ï, mei 1987, pp 361-373 
6 BIJV. H J de Ru, 'Naar een nieuw overheidsorganisatierecht, de betekenis van de organisatie voor 
de rechtsontwikkeling', Th G Drupsteen, R Fernhout (red), Rechtsvorming in de sociale rechtsstaat, 
Deventer 1989, pp 65-77. 
7 A. HoUeman, 'Pnvatisenng en de uitvoenng van overheidsbeleid', op ci t , pp 9-10, onderscheidt 
publiekrechtelijk en pnvaatrechtelijk orgamsatierecht 
8 H D. van Wijk, W Komjnenbelt, Hoofdstukken van Administratief Recht, Culemborg 1988, p 31 en 
J H A Logeman, Over de theorie van een stellig staatsrecht, Leiden 1948, p 64 e v 
9 Vgl H D van Wijk, W Komjnenbelt, ib. hoofdstuk 2. 
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aan en het leggen van verplichtingen op bestuursorganen, waarmee deze invloed 
kunnen uitoefenen op de samenleving. Wat het laatste betreft is de organisatiewetgeving 
relevant. Deze organisatiewetgeving vormt de grondslag voor het hele overheidsgebouw. 
In deze wetten zijn opgenomen organisatorische bepalingen, bevoegdheidsbepalingen, 
informatiebepalingen, financiële bepalingen, sanctiebepalingen en ook medezeggen-
schapsbepalingen.'° 
Wanneer organisatierecht en bestuursrecht in onderlinge samenhang worden gezien 
gaat het in het bijzonder om a) het openbaar bestuur, b) bestuursorganen en c) publieke 
taken. Deze drie onderdelen kennen geen scherpe afbakeningen. 
a. Op het gebied van het openbaar bestuur onderscheidt Donner het bestuur na-
drukkelijk van de politiek, die opdrachten geeft, en de rechtspraak. Bij het bestuur 
gaat het naar zijn mening om de idee van de openbare dienst met een dienend karakter 
waarbij in opdracht van anderen wordt gehandeld." Andere schrijvers benadrukken 
de verstrengeling van politiek en bestuur. Van Wijk/Konijnenbelt omschrijven besturen 
als het uitoefenen van de overheidsfunctie, uitgezonderd de parlementaire wetgeving 
en de voorbereiding daarvan en uitgezonderd de functies die worden uitgeoefend door 
onafhankelijke rechters.'^ De Haan c.s. gaan nog verder en merken op dat bestuur 
niet slechts uit ambtelijke voorbereiding en uitvoering van politieke beslissingen bestaat, 
maar dat het ook de politieke besluitvorming zelf kan omvatten. Openbaar bestuur 
komt dan neer op het behartigen van openbare belangen.'^ Het onderscheid tussen 
wetgeving en bestuur vervaagt.'* 
b. Is de term openbaar bestuur voor meerdere uitleg vatbaar, ook de organen die 
met bestuurstaken zijn belast en als zodanig het openbaar bestuur vormen zijn moeilijk 
onder één noemer te vatten. Zo zijn er bijvoorbeeld de bestuursorganen van het rijk 
en de mede-overheden en de zelfstandige bestuursorganen.'^ Goorden constateert dat 
het begrip 'administratief orgaan', c.q. overheids- of bestuursorgaan, tot nu toe weinig 
aandacht in de bestuursrechtelijke literatuur heeft gekregen. De wetgever is in gebreke 
gebleven met betrekking tot het geven van een duidelijke invulling van het begrip 
administratief orgaan.'^ De overheid kan zich van diverse instanties bedienen om het 
besturen mogelijk te maken, instanties die zowel een publiekrechtelijke als een privaat-
rechtelijke status kunnen bezitten. 
10 ? de Haan, Th O Drupsteen, R Ye-mhovit, Bestuursrecht in de sociak rechtsstaat, Acel \,Or\tm}ek(i\rig, 
Organisatie, Instrumentanum, Deventer 1986, p 189 Hirsch Ballin merkt staatsrecht aan als het 
recht betreffende de organisaüe van gezag en vnjheid Bestuursrecht moet z i met pnmair als 
waarborg tegen overheidsingnjpen worden beschouwd, maar als normenng van de publieke taak-
vervulling E M H Hirsch Ballin, Publiekrecht en beleid, Alphen aan de Rijn, 1979 
11 A M Donner, Nederlands bestuursrecht, algemeen deel, Alphen aan den Rijn 1987, p. 18. 
12 H D van Wijk, W Komjnenbelt, Hoofdstukken van Adminutratief Recht, op ci t , p 150 
13 P. de Haan e a , Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, op cit., p 22. 
14 Vgl. B M J van der Meulen, 'Rechterlijke toetsing van wetgeving in Europees perspectief, Vereniging 
voor Administratief Recht, Bestuursrecht na 1992, Alphen aan den Rijn 1989, pp 56-57 In casu wordt 
met gesproken van uitvoerende macht, aangezien uitvoering te gemakkelijk vereenzelvigd kan worden 
met het mechanisch vernchten van uit de wet voortvloeiende opdrachten Het huidige openbaar 
bestuur kan dan ook moeilijk worden 'ingepast' m de tnas pohtica van Montesquieu Vgl H D van 
Wijk, W l^omjnenbek. Hoofdstukken van administratief recht, op at ,p 149 
15 Vgl P de Haan e a , Bestuursrecht m de sociale rechtsstaat, deel 1, p 134 e v , A M Donner, Nederlands 
bestuursrecht, algemeen deel, op cit., p. 146 e v en J L Boxum, J de Ridder, M Scheltema, Zelfstandige 
bestuursorganen in soorten, Deventer 1989. 
16 C P J Goorden, Rechtsbevoegdheid m het bestuursrecht, ZvioWe \990, p 1 
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c. Tenslotte de publieke taken. Veelal worden publieke taken vereenzelvigd met door 
de overheid uit te voeren taken." In die zin zou het bij publieke taken kunnen gaan 
om de behartiging van openbare belangen. De Ru merkte in 1981 op dat het begrip 
publieke taak een aanduiding geeft wat tot de zorg van een bepaalde overheid behoort. 
'In beginsel is belangenbehartiging door de overheid in Nederland onbegrensd. De 
Grondwet kent - afgezien van de klassieke grondrechten - geen bepalingen die 
bijvoorbeeld een vrijheid van ondernemen of een particulier initiatief garanderen. Dit 
betekent dat er voor de overheid juridisch geen belemmering is om zich te storten in 
ondernemingsactiviteiten'.'^ De grote operaties decentralisatie, deregulering en priva-
tisering wezen evenwel op een veranderend klimaat rondom het openbaar bestuur, 
zij het dat deze operaties primair werden ingegeven door financieel-economische 
overwegingen (sanering van de overheidsfinanciën en versterking van de marktsector) 
en in geringere mate door pobtiek-staatkundige opvattingen. '^ Voorts wordt betoogd 
dat bij publieke taken niet uitsluitend behoeft te worden gedacht aan overheidsver-
antwoordelijkheden.^" Vanuit politiek-maatschappelijk oogpunt kan het uitbreiden van 
het publieke domein naar de particuliere sector wenselijk zijn. 
In juridisch opzicht bestaat het risico dat aan het louter uitoefenen van een 'publieke 
taak' ook een publiekrechtelijke bevoegdheid wordt ontleend. Met name Van der 
Hoeven toonde zich een voorstander van die benadering. De opvatting van Van der 
Hoeven lokte kritiek uit omdat het criterium van de 'publieke taak' weinig houvast 
zou bieden en zeker geen rechtszekerheid.^' Volgens Goorden moet een scherp 
onderscheid worden gemaakt tussen bevoegdheid en taak. 'Uit een publieke taak mag 
immers geen bevoegdheid worden afgeleid. De taak vloeit voort uit de bevoegdheid 
en niet omgekeerd'.^^ 
Uit deze beschouwing komt het beeld naar voren van organisatierechtelijke open 
einden, waarbij een heldere afbakening van taken en bevoegdheden tussen overheid 
en particuliere sector op de achtergrond blijft. Men zou ook kunnen spreken van 
organisatierechtelijke schimmigheid. Dit kan worden toegeschreven aan verschillende 
factoren. In de eerste plaats is er de door velen vanzelfsprekend geachte onbegrensdheid 
17 Vgl Raad voor het binnenlands bestuur, Openbaar besturen door en met prwaatrechtelijU organisaties, 
's-Gravenhage 1991, p 1, waann publieke taakvervulling wordt omschreven als 'het vervullen van 
taken in het algemeen belang, voor de continuïteit waarvan de overheid in een bepaald tijdsgewncht 
en op een bepaalde plaats in belangrijke mate de verantwoordelijkheid op zich heeft genomen ' 
18 H J Ae ^u. Staatsbedrijven en staatsdeelnemingen, ]Si\ynegen l'üX,-p 153 
19 Vgl. F H M van Nispen, D P. Noordhoek (red}, De grote operaties, Deventer 1986 Zie overde drijfveren 
achter de grote operaties en de organisatierechtelijke aspecten daarvan onder meer de paragrafen 
'Organisatie' in de Kronieken van het economisch recht, samengesteld door R Fernhout en H J de 
Ku,RM TTiemis, 1981-1986 
20 A M J. Kreukels en J B D Simonis (red ), Publieke domein De veranderende balans tussen staat en samenleving, 
Meppel/Ainsterdam 1988, p 12, die opmerken dat in hun benadenng de overheid haar monopo-
liepositie verliest ten aanzien van het publieke domein 
21 Zie hierover H J de Ku, Staat, markt en recht, Zwolle \987, pp 64-66 Wellicht verchent het aanbeveling 
om in het spraakgebruik een scherper onderscheid te maken tussen publieke taken en publiekrechtelijke 
taken Het eerste begnp zou dan betrekking kunnen hebben op taken die door overheid en particuliere 
sector verncht kunnen worden, terwijl het tweede begnp een regelgevende rol van de overheid 
veronderstelt Publiekrechtelijke taken dienen dan op publiekrechtelijke bevoegdheden te berusten 
22 C PJ . Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, op cit , p 66 Jundisch gezien is deze volgorde 
juist De vraag welke bevoegdheden de overheid heeft is een zaak van politieke normativiteit Zo 
beschouwd gaat een politiek-pnncipiele visie op de staatstaken aan de bevoegdhedenkwestie vooraf. 
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van het overheidsoptreden Er is dan met een pnncipiele rem op de uitbreiding van 
het takenpakket van de overheid ^̂  Deze situatie leidt er toe dat met grondrechten, 
die m de Grondwet verankerd zijn, flexibel kan worden omgesprongen Kortmann 
stelt dat de grondrechten tegenwoordig nagenoeg voor alles worden ingeroepen 'Nu 
eens dienen zij om overheidsinterventie te rechtvaardigen, dan weer om de overheid 
in haar hok te houden' ^̂  In de tweede plaats is er de vervlechting van politiek en 
bestuur In de huidige bestuurspraktijk heeft de aanduiding 'uitvoerende macht' haar 
strikte betekenis feitelijk verloren In de derde plaats is er de ineenschuiving van de 
rol van de overheid en die van maatschappelijke verbanden, waarover in deel I werd 
gesproken Gesproken wordt over vermaatschappelijking van de overheid m combinatie 
met verstatelijking van het particulier initiatief^^ en over een wederkenge accommodatie 
tussen budget- en marktdemocratie ^̂  Organisatierechtelijk gezien is er een scala aan 
mogelijkheden waarvan de overheid gebruik kan maken 
Tot dusver ging het vooral om de instrumentele aspecten van het organisatierecht op 
weUce wijze en binnen welk kader kunnen taken en bevoegdheden worden toegedeeld' 
De vraag dnngt zich op of het organisatierecht naast de instrumentele functie met 
evenzeer een waarborgfunctie kan vervullen ^' Waarborgen tegen vermenging van 
belangen en functies, tegen ongerechtvaardigde bemoeizucht, tegen willekeur in de 
keuze van gespreks- en onderhandelingspartners Deze aspecten zijn mede bepalend 
voor de rechtsstatehjkheid van het bestuur Organisatierecht heeft betrekking op de 
verdeling van bevoegdheden waaruit publiekrechtelijke taken kunnen voortvloeien 
(instrument) en op de wijze waarop met maatschappelijke belangen wordt omgesprongen 
(waarborg) 
Na deze organisatierechtelijke verkenning zal achtereenvolgens worden ingegaan op 
de noodzaak van een betere organisatierechtelijke doordenking van regelgeving, de 
waarde die de overheid hecht aan organisatierechtelijke helderheid en de manier 
waarop organisatierechtelijke structuren in kaart kunnen worden gebracht Aan het 
slot van dit hoofdstuk zal worden stilgestaan bij het verband tussen de organisatierech-
telijke benadering en de betekenis van politiek-staatkundige opvattingen over de 
inrichting van de samenleving In dit hoofdstuk wordt met ingegaan op de organisa-
tierechtelijke consequenties van de voltooiing van de interne markt van de Europese 
Gemeenschap Dit onderwerp kwam reeds ter sprake in hoofdstuk 6 en zal nader 
worden behcht in hoofdstuk 9 Wel dient bij de onderstaande beschouwing steeds te 
worden bedacht dat het vraagstuk van de bevoegdheidsgrenzen van de Nederlandse 
parlement door de Europese eenwording m een ander perspectief zal komen te staan ^̂  
23 Vgl H J de Ku, Slaatsbednjven en staatsdeelnemingen, op at, p 153 
24 C A J M Kortmann, 'Grondrechten waarborg in en instrument m het bestuursrecht', Nederlands 
Tijdschrift voor Bestuursrecht, 2& 7, september 1990, p 200 
25 H J de Ru, Naareenmeuwoverheidsorgarusatierecht',op cit ,p 69 Vgl eveneens de beschouwingen 
van Hirsch Ballin in zijn proefschnft Publiekrecht en beleid, op ci t , o a p 255, die wijst op de vervlechting 
van staat en maatschappij, doch op sommige gebieden een leidende rol van de overheid nodig acht 
bij de beleidsvoenng door 'een pluraliteit van beleidssubjecten' Machtspluralisme zou moeten worden 
ontwikkeld tot gezagsplurahsme en daartoe dient de overheid te beschikken over middelen che 
pluralistische machthebbers er toe bewegen bij hun machtsuitoefening met de publieke zaak rekening 
te houden 
26 L A Geelhoed De interveniërende staal,'s-Gravenhage 1983, p 15 
27 H J de Ru, Naar een nieuw overheidsorgamsatierecht, op ci t , pp 65-66 
28 Vgl B H ter Kuile, 'Europa gezond ziek', T K 1987-1988, 20596, nr 2, Bijlage XV, p 238 
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7.1 Organisatierecht en regelgeving 
Het Nederlandse staats- en bestuursrecht kent veel organisatierechtelijke bepalingen. 
Publiekrechtelijke en privaatrechtelijke instanties hebben bevoegdheden op het gebied 
van het openbaar bestuur. Deze situatie kan voor een belangrijk deel worden toege-
schreven aan de rol die de overheid in de huidige samenleving vervult. De zeer 
uitgebreide overheidsrol is van directe invloed op de regelgeving. Zo merkt de Commissie 
Wetgevingsvraagstukken op: 'Een groot gedeelte daarvan (van het totale regelbestand, 
jpb) is wegens het instrumentele karakter ervan of als gevolg van de grote mate van 
detaillering zo veelvuldig aan wijziging onderhevig, dat het proces van regelgeving 
onbeheersbaar hjkt geworden en het totale bestand aan regels langzamerhand onover-
zienbaar is geworden. Ons leven wordt in belangrijke mate beïnvloed door wetgeving 
en daarop gebaseerd overheidsingrijpen, maar niemand kan die wettelijke voorschriften 
en daarop gebaseerde regels tot in de uithoeken nog overzien. De hanteerbaarheid 
van de wet staat op het spel'.^^ 
Toch is er niet slechts de veelheid aan regelgeving die bijdraagt aan de organisatie-
rechtelijke open einden. Minstens zo belangrijk is de zwakke organisatierechtelijke 
traditie die het Nederlandse staats- en bestuursrechtelijk bestel kenmerkt. Er wordt in 
de Nederlandse situatie relatief weinig aandacht besteed aan scherpe afbakeningen 
van taken en bevoegdheden, zeker wanneer men een vergelijking maakt met buiten-
landse systemen Deze situatie kan worden toegeschreven aan het ontbreken van een 
helder onderscheid tussen wetgevende en uitvoerende macht, aan het het overwegende 
monisme in de verhouding tussen regering en parlement en aan het overheersende 
aandeel dat de bureaucratie heeft in de regelgeving.^*^ 
Een en ander hangt samen met het constitutionele bestel. In de Verenigde Staten 
wordt de realisatie van de rechtsstaatsgedachte voor een groot deel afhankelijk geacht 
van een zorgvuldige verdeling van de bevoegdheden over verschillende organen. 
Daarbij gaat het om overheidsorganen, zoals het Congres en de President, maar ook 
om zelfstandige bestuursorganen en maatschappelijke organisaties. De macht van de 
wetgever is beperkt, omdat het systeem meerdere machtscentra kent met diverse 'checks 
and balances'.^' Geheel anders is de Nederlandse traditie, waarin het primaat van de 
wetgeving en de ministeriele verantwoordelijkheid hoog in het vaandel worden gevoerd. 
Het Nederlandse bestel kent weinig ingebouwde correcties op het primaat van de 
wetgever en de politiek. Daarbij zij overigens bedacht dat wetgever en politiek weer 
sterk verweven zijn met het bestuur.^^ Voorts zijn de grondwettelijke bepahngen ten 
aanzien van wetgeving en bestuur relevant. Daarin gaat het voornamelijk om proce-
durele aspecten met betrekking tot de totstandkoming van regelgeving. De wijze waarop 
rekening dient te worden gehouden met in de samenleving levende opvattingen van 
29 Commissie Wetgevingsvraagstukken, Orde m de regelgeving^ 's-Gravenhage 1985, p 8 
30 H J de Ru, 'Naar een meuw overheidsorgamsatierecht', op.cit., p. 67 
31 O a H J de Ru, 'Regulatory reform in de Veremgde Staten Aflevenng 1 Verschuivingen in het 
machtsevenwicht', Regelmaat, apnl 1986, pp 64-71 Zie verder deel III 
32 Ib pp. 66-68 Zie omtrent de ministenele verantwoordelijkheid M Scheltema, H G Lubberdink, 
'Mimstenele verantwoordelijkheid en parlementaire controle'. Ars Aqui Libn, Parlementaire controU en 
democratie m de verzorgingsstaat, Utrecht 1980, pp 1-18 en R J Hoekstra, 'De ministeriele verantwoor-
delijkheid', Gegeven de Grondwet, Deventer 1988, pp 95-103. 
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maatschappelijke verbanden komt niet expliciet ter sprake. Wel is er de grondwettelijke 
bepaling over de vaste colleges van advies, maar deze bepaling biedt als zodanig geen 
waarborg dat maatschappelijke organisaties worden gehoord.^^ 
De organisatierechtelijke open einden bij regelgeving lijken problematischer te worden 
nu de verhoudingen tussen overheid en particuliere sector intensiever, rechtstreekser 
en meer op elkaar betrokken worden. Gesproken wordt van de privatisering van het 
publiekrecht, waarmee gedoeld wordt op de grotere rol van maatschappelijke organisa-
ties en particulieren bij rechtsvorming door de overheid.^* Deze ontwikkeling kan 
gezien worden tegen de achtergrond van diverse taak- en bevoegdheidsverschuivingen. 
Soms gaat het om verschuivingen binnen de overheidskolom, maar niet zelden ook 
om verschuivingen van publiek naar semi-publiek of privaat, bijvoorbeeld taakver-
schuivingen van 'ambtenaarlijke' bureaus naar zelfstandige bestuursorganen, van 
publiekrechtelijk gefundeerde zelfstandige bestuursorganen naar privaatrechtelijk in-
gerichte instellingen, van staatsbedrijven naar privaatrechtelijk verzelfstandigde bedrij-
ven. Niet langer wordt aan de overheid het monopolie van de bestuurszorg toegedacht; 
maatschappelijke organisaties krijgen meer gewicht bij het behartigen van publieke 
belangen.^^ 
Maatschappelijke doelen lijken in toenemende mate via niet-statelijke wegen te moeten 
worden gerealiseerd.^^ In deze lijn pzissen onderwerpen zoals privatisering, publiek-
private samenwerkingsvormen, ontstaan van netwerken en samenwerking met maat-
schappelijke organisaties. Op welke wijze treedt de overheid het vraagstuk van de 
organisatierechtelijke open einden tegemoet?^' 
7.2 Overhe id e n organisat ierecht 
De organisatierechtelijke open einden, waarover in het voorgaande werd gesproken, 
hebben te maken met de complexe verwevenheid van de taken die de overheid verricht 
en de wijze waarop de overheid intervenieert in het maatschappelijk leven. Hoewel 
het hier om analytisch te onderscheiden onderwerpen gaat, worden zij in de praktijk 
en in de literatuur veelal in elkaar geschoven. Een kleiner takenpakket voor de overheid 
hoeft niet te betekenen dat haar interveniërende rol wordt teruggedrongen en wijzigingen 
in het interventie-instrumentarium kunnen de sturende overheidsrol onverlet laten en 
als zodanig niet bijdragen aan een versterking van de zelfregulerende rol van maat-
schappelijke organisaties. Deze thematiek komt naar voren bij de eerder besproken 
vraagstukken rondom deregulering en privatisering. 
Van der Hoeven vrijst er op dat het streven naar vermindering van het aantal regelingen 
mede voortkomt uit de verandering in de opvatting over de taak van de overheid in 
33 Zie hierover paragraaf 4.1., aandachtspunt a. 
34 H.J. de Ru, 'Rechtsvorming en maatschappelijke organisaties', Bouwrecht, 26e jrg, nr. 7, juli 1989, p. 
50. Zie ook het themanummer Osmose tussen publiek- en privaatrecht, Ars Aequi, mei 1987. 
35 J.B.J.M, ten Berge, T.D. Cammelbeeck, A. van der Jagt en J.J.H. Pop, ^Institutionele stoffering en 
binnenlands bestuur\ J .BJ .M. ten Berge e.a. (red.), Toekomstlrends en binnenlands bestuur^ 's-Gravenhage 
1989, pp. 13 en 19. 
36 Vgl. J.P. Balkenende, 'Nederlands beleid en bestuursrecht onder druk'. Vereniging van Administratief 
Recht, Bestuursrecht na 1992, Alphen aan den Rijn 1989, paragraaf 3, pp. 18-22. 
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de samenleving. Hieraan wordt echter direct toegevoegd: 'Hoezeer echter vermindering 
en vereenvoudiging van regelgeving op zichzelf ook een goede zaak is, zal toch 
Nederland, met zijn meer dan 14 miljoen inwoners op een zeer beperkt oppervlak, 
een hoog ontwikkelde infrastructuur, een zeer gecompliceerde economische en sociale 
structuur en een hoog welvaartsniveau het niet kunnen stellen zonder zeer veel en 
vaak ingrijpende regelingen'.^^ Dezelfde auteur wijst tevens op privatisering als een 
reactie op wat door velen wordt beschouwd als een te vergaand ingrijpen door de 
overheid in het maatschappelijk en economisch leven. 'Deze ontwikkeling (het kiezen 
voor de privaatrechtelijke ondernemingsvorm, jpb) houdt echter niet steeds in, dat nu 
ook de overheid geen verantwoordelijkheid meer draagt voor het goede verloop van 
zaken met betrekking tot het functioneren, en de op het publiek drukkende lasten en 
tarieven, van geprivatiseerde dienstverlening. Die verantwoordelijkheid is van be-
stuurlijke aard. Zij kan op verschiüende manieren rechtens vorm krijgen: door benoe-
ming van bestuurders of toezichthoudende functionarissen, door deelname in het 
werkkapitaal als aandeelhouder of geldschieter, door het opleggen van bepaalde 
verplichtingen door middel van publiekrechtelijke voorschriften of bij overeenkomst, 
de zogenaamde beleidsovereenkomst...'.^^ Door het ineenschuiven van het overheidsta-
kenvraagstuk en het interventieinstrumentarium van de overheid dringt het beeld zich 
op van een organisatierechtelijk communicerend vat: wat eventueel aan uitvoering 
van taken wordt verminderd kan worden gecompenseerd met bestuursrechtelijke 
instrumenten van de overheid tot 'correctie'. 
De overheid wordt steeds voor de vraag geplaatst: wat staat haar te doen (met andere 
woorden: welke taken heeft zij te verrichten) en welke bevoegdheden staan daartoe 
open (anders gezegd: van welke instrumenten kan zij zich bedienen)? 
In een maatschappelijk klimaat van herijking van de verzorgingsstaat, andere visies 
op de rol van de overheid in de samenleving, sanering van overheidsfinanciën, de 
opkomst van de aanbod-economische invalshoek en nuancering van sturing en maak-
baarheid, hebben het eerste en het tweede kabinet-Lubbers bijgedragen aan het ter 
discussie stellen van het takenpakket van de overheid. Het eerste kabinet-Lubbers 
stond een terugdringing van de rol van de overheid voor ogen. Dit streven werd 
ingegeven door de noodzaak tot bezuinigingen in de collectieve sector en vooral het 
bieden van kansen voor ontwikkeling en vernieuwing aan het bedrijfsleven.'*' Privati-
sering werd hoog op de politieke agenda geplaatst. Hetzelfde gold voor deregulering: 
de voor burger en maatschappij 'beklemmende regeldichtheid' zou moeten worden 
beperkt en stroomlijning en vermindering van vergunningen en vergunningenproce-
dures zou moeten plaatsvinden tot een niveau dat maatschappelijk als 'strikt noodza-
kelijk' moet worden beschouwd.*^ 
Het tweede kabinet-Lubbers ging wat betreft de beleidsfilosofie onverminderd voort 
met het benadrukken van terugtred van de overheid. Nog duidelijker dan in de 
beleidsstukken van 'Lubbers-I' klonk in het regeerakkoord en de regeringsverklaring 
37 H.J. de Ru, 'Naar een nieuw overheidsorganisatierecht', op. cit., p. 73. 
38 J. van der Hoeven, De drie dimensies van het bestuursrecht^ Alphen aan den Rijn 1989, p. 230. 
39 Ib. p. 230. 
40 Vgl. T K 1990-1991, 21042, nr. 4, pp. 24 en 30. 
41 Vgl. T K 1981-1982, 16625, nr. 8, Regeerakkoord kabinet-Lubbers, Ned Stscrt. 1982, nr. 203. 
42 Regeringsverklaring d.d. 22 november 1982, p. 9. 
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uit 1986 de notie door dat vermindering van het takenpakket door de overheid geboden 
en noodzakehjk was Zo stelde het regeerakkoord van het tweede kabinet-Lubbers 
'Er dient een nadrukkehjke afweging plaats te vinden welke taken wel en welke taken 
niet door de overheid moeten worden uitgeoefend Deze afweging dient zowel plaats 
te vinden bij bestaand beleid als bij nieuw beleid' En verder 'De privatisenng van 
overheidsdiensten zal krachtdadig worden aangepakt Richtsnoer hierbij zal zijn dat 
alle diensten, welke met noodzakelijk door de overheid behoeven te woiden uitgevoerd, 
in beginsel voor pnvatisenng in aanmerking komen' *̂  In de regeringsverklaring werd 
evenzo gepleit voor een afslanking van de rijksdienst Die afslanking zou endere andere 
dwingen tot een 'kntische heroriëntatie van taken' '^ 
Deze beleidsintenties van het eerste en het tweede kabinet-Lubbers hebben m beleids-
matig opzicht slechts een beperkte uitwerking gekregen Diverse beschouwingen over 
het eerste kabinet-Lubbers wijzen op bescheiden resultaten *^ Ook bewindslieden 
toonden zich soms afstandelijk ten aanzien van het vraagstuk van de essentiële taken 
van de overheid Zo merkte minister van Financien Ruding ooit op 'Ik ga niet op 
een zeepkist staan en roepen dat er minder rijksambtenaren moeten komen Want 
dan moet je ook aangeven weUce overheidstaken je wilt verminderen' ''̂  In dit citaat 
wordt het onmiskenbare verband aangegeven tussen personeelsbeleid en overheidstaken 
Wat dat aspect betreft kwam de stellmgname van de toenmahge minister van Binnen-
landse Zaken minder logisch voor, toen deze ten aanzien van de afslankingsoperatie 
van de rijksdienst stelde 'Een directe koppebng tussen de taakstellingen van de 
afslankingsoperatie en de grote operaties kan dan ook niet worden gelegd' *^ 
De rapportage 'Regeldruk voor het bedrijfsleven' van de minister van Economische 
Zaken bevatte slechts een technische beoordehng van de economische gevolgen van 
wetgeving Dit leidde tot teleurstelling bij de vaste Commissie van Economische Zaken 
van de Tweede Kamer niet in de laatste plaats vanwege het ontbreken van duidelijke 
conclusies *̂  De vraag of de tijd niet rijp was voor afschafiing van regelingen kwam 
niet aan de orde 
Uit een onderzoek naar de terugtred van de overheid blijkt dat op verschillende 
beleidsgebieden sprake kan zijn van een verminderde regulenngsdruk maar dat van 
het consequent afstoten van taken feitelijk geen sprake is '^^ De betrokkenheid van de 
overheid kan her en der wat minder intensief worden, maar het voornemen uit het 
regeerakkoord van het tweede kabinet-Lubbers tot herijking van het takenpakket is 
43 Regeerakkoord d d 8 juli 1986 - getypte versie -, p 60, resp 62 
44 Regenngsverklanng d d 30 ju l i l 986 , p 7 In die verklanng werd eveneens gesteld dat de minister 
van Economische Zaken zorg zou dragen voor een beter inzicht in de regeldruk voor het bednjfsleven 
Vgl ook regenngsverklanng d d 22 november 1982, p 9 
45 O a F H M van Nispen, D P Noordhoek (red), De grote operaties, Deventer 1986, p 7 en H J de 
Ru, 'Pnvatisenng en het probleem van de meespelende scheidsrechter , Beleid & Maatschappij, nr 
1986/2, p 60 e V 
46 Aangehaald in Bestuursforum, apnl 1986, p 100 
47 T K 1986-1987, 19827, nr 2, p 4 Vgl J P Balkenende, 'De veranderende rol van de overheid en 
de inhoud van het personeelsbeleid', Tïjdschnft loor Openbaar Bestuur, jrg 14, nr 12, 16 juni 1988, pp 
233-236 
48 Zie T K 1986-1987, 19820, nrs 2 en 3 
49 Vgl W Derksen, 'De werkelijkheid van terugtred', W Derksen, Th G Drupsteen, W J Witteveen 
(red), De terugtred van regelgaers, Zwolle 1989, pp 17-31 
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uiteindelijk vooral een intentie gebleven, zonder veel concrete resultaten. J.E. Andriessen 
merkte in zijn oratie (1989) aan de Vrije Universiteit, vrijwel direct vóór zijn aantreden 
als minister van Economische Zaken, hierover op: '... de overheid weet niet precies 
wat haar business is, of in fraaiere bewoordingen gesteld: wat haar wezenlijke taken 
zijn en waar de grenzen daarvan liggen'.^" Er is ten aanzien van de taken-kwestie een 
zekere discrepantie ontstaan tussen de beleidsfilosofie en de beleidspraktijk van de 
eerste twee kabinetten-Lubbers. In het regeerakkoord van het kabinet-Lubbers-Kok 
is de aandacht voor het takenvraagstuk verdwenen. Het akkoord roept het beeld op 
van een rijksoverheid die zich een rol toemeet in 'maatschappelijke regie', niet zozeer 
door regulerend en dwingend optreden, als wel door het maken van afspraken, het 
sluiten van convenanten en het voeren van gesprekken met sociale partners, mede-
overheden etc.^' De overheid als partner in een netwerk. Privatisering komt nauwelijks 
ter sprake en lijkt niet langer een richtinggevend oriëntatiepunt te zijn voor het te 
voeren beleid. 
Nu de vraag naar de wezenlijke overheidstaken niet tot onomstotelijke antwoorden 
leidt, komt de vraag hoe de overheid met haar bevoegdheden omgaat en intervenieert 
in de samenleving extra scherp naar voren. Dit klemt temeer omdat in de afgelopen 
jaren binnen het overheidsbeleid wel tendenties hebben bestaan ten aanzien van 
'verzelfstandiging' van diensten en afdelingen en het 'op afstand' plaatsen van de 
overheid. Is in dergelijke gevallen metterdaad sprake van een overdracht van taken 
en bevoegdheden of behoudt de overheid zich het recht voor om in te grijpen wanneer 
zij zulks nodig acht, bijvoorbeeld door het geven van aanwijzingen? Voorzichtigheid 
is uiteraard geboden bij de beantwoording van deze vraag, aangezien zich in de 
bestuurspraktijk uiteenlopende situaties voordoen. Desalniettemin wekt de overheid 
de indruk bij voorkeur mogelijkheden tot beïnvloeding van verzelfstandigde of meer 
autonome organen in stand te willen houden. Drie voorbeelden ter toelichting. 
De PTT is verzelfstandigd tot een NV. Daarmee is de rol van de overheid geenszins 
uitgespeeld. De NV is overheidseigendom en biedt mogelijkheden tot beïnvloeding 
van staatswege. Specifieke sturingsinstrumenten zijn verdwenen, maar daarvoor is in 
de plaats gekomen een meer afstandelijke bemoeienis van de overheid waarbij arbi-
trerend mededingingsbeleid voorop moet gaan staan.^^ De interveniërende rol van de 
overheid c.q. de minister blijft op onderdelen behouden door het aandeelhouderschap, 
door nieuwe wetgeving of door de concessie. De regelgeving bevat nog steeds veel 
publiekrechtelijke elementen.^^ 
50 J.E. Andriessen, Pnvatisenng: slechts een begin, z.p. 1989, p. 8. 
51 Vgl. regeerakkoord d.d. 26 oktober 1989 (getypte versie), o.a. pp. 1, 90, 91 etc. Ook in de 
regeringsverklaring d.d. 27 november 1989, Med. StscrL, nr. 231, wordt niet ingegaan op het 
kerntakenvraagstuk. De CDA-fractievoorzitter merkte in zijn reactie op regeerakkoord en regerings-
verklaring op: 'Mogen we er overigens wel op rekenen, dat de doelmatigheidsoperatie bij de overheid 
ook concreter uitsluitsel over haar kerntaken zal opleveren?' ^icht op zek£rheid, CDA-inbreng kamerdebat 
d.d. 28 november 1989, getypte versie, p. 11. Zie verder L.C. Brinkman, 'Den Haag topzwaar? 
Topwaar' , Chrislen Democralische Verkenningen, nr. 6-7/90, juni-juli 1990, pp. 304-320. 
52 Vgl. Wet van 9 december 1987, Stb. 1988, 521. H.J. de Ru, 'Wijziging van sturingsinsti uinenten', 
W. Derksen e.a. (red.). De terugtred san regelgevers, pp. 226-227. 
53 Vgl. H.J. de Ru, Prijst de wet ziih uit de markt?, Zwolle 1988, p. 9. 
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Het verschijnsel van zelfstandige bestuursorganen en functionele decentralisatie zijn 
onderwerpen die kunnen leiden tot een beperking van overheidsinterventie, omdat de 
taken 'op afstand' van de wetgever worden verricht. De toenmalige minister van 
Binnenlandse Zaken Rietkerk wees in 1985 op de noodzaak van het recht doen aan 
de mogelijkheden van pohtieke controle op de hoofdlijnen van beleid van zelfstandige 
bestuursorganen. De ministeriele verantwoordelijkheid blijft in dal kader onverlet. De 
facto zijn deze organen vooral geëigend voor 'nagenoeg geheel gebonden uitvoerende 
taken'.^'^ Bij de discussie over functionele decentralisatie, mede naar aanleiding van 
een publikatie van de Raad voor het binnenlands bestuur,^^ merkte de minister van 
Binnenlandse Zaken op dat de regering de beschikking zou moeten hebben over 
instrumenten om de hoofdlijnen van het door organen van functioneel bestuur uit te 
voeren beleid te kunnen beïnvloeden. Het orgaan mag evenwel niet een onder de 
volledige verantwoordelijkheid van de minister werkzaam orgaan zijn. 'Dit betekent 
dat de minister in beginsel niet de bevoegdheid behoort te hebben in individuele 
gevallen voor te schrijven hoe beslist of gehandeld moet worden. Sturing van organen 
van functioneel bestuur moet niet op uitvoeringsniveau plaatsvinden. De in zekere 
mate zelfstandig van de centrale overheid werkende organen hebben bij de invulling 
van de aan hen op- of overgedragen bevoegdheden en verantwoordelijkheden een 
eigen verantwoordelijkheid. Daarom zijn ze immers ingesteld'.^"^ De hamvraag is dan 
uiteraard: waar houdt algemeen beleid op en waar beginnen de specifieke gevallen?^' 
Wat de laatste vraagstelling betreft is de zogenaamde Wibo van der Linde-affaire 
relevant. Het ging daarbij om de verhouding tussen de staatssecretaris van Financien 
en de wettelijke bevoegdheid van de belastinginspecteur met betrekking tot individuele 
aanslagen. Had de staatssecretaris - ondanks het ontbreken van een wettelijke bevoegd-
heid tot het geven van aanwijzingen - al dan niet het recht om bij individuele gevallen 
in te grijpen? Deze vraag werd na een parlementair debat door de Tweede Kamer 
bevestigend beantwoord.^® Ook hier traden de organisatierechtelijke open einden voor 
het voetlicht. 
54 WRR, Zelfstandige bestuursorganen, publikatie V54, 's-Gravenhage 1986, p 10 De voorzitter van de 
studiedag concludeerde dat de invloed van de politiek, van de minister op de cruciale punten als 
organisaDe, algemene beleidslijnen en financiële controle moet worden gehandhaafd - p 61 -
55 Raad voor het binnenlands bestuur, Advies over functionele decentralisatie, 's-Gravenhage 1988 Aan dit 
advies lag een pre-advies ten grondslag van J B J M ten Berge en F A M Stroink 
56 T K 1988-1989, 21042, nr 2, pp 8-9 Deze notitie'Functionele decentralisatie'is ovengens met een 
kabinetsstandpunt Zie omtrent functionele decentralisatie o a het themanummer Functionele de-
centralisatie en inschakeling van pnvate organisaties, Bestuurszvetensckappen, j rg 43, nr 6, november 
1989. Vgl voorts het regenngsstandpunt over het advies van de Raad voor het binnenlands bestuur 
over functionele decentralisatie, Functioneel bestuur, waarom en hoe, T K 1990-1991, 21042, nr 3 In dit 
regenngsstandpunt, p 4, wordt gesteld dat aan de beslissing om een bepaalde taak te decentraliseren 
onder andere de vraag vooraf gaat of een taak (nog) wel moet worden beschouwd als overheidstaak 
Is dat niet het geval dan kan het particuher initiatief die taak oppakken Cntena voor de beantwoording 
van de vraag wat een taak tot overheidstaak maakt worden in het regenngsstandpunt met gegeven 
57 Vgl H M de Jong,'Pohtiek-ambtelijke betrekkingen en staatsrecht', 5«.y/uurjwe/mrf:Afl/'̂ ^«,jrg 44, nr 
5, september 1990, pp 367-368, die stelt dat de wetgever in formele zin algemene voorschnften in 
besluiten dient op te nemen en dat regenng, minister noch Staten-Generaal de bevoegdheidsverdeling 
voor de uitvoenng van wetgeving door middel van concrete aanwijzingen mogen doorbreken 
58 Vgl T K 1984-1985, 19022 nr 1 e v en P de Haan, H J de Ru, De ministeriele verantwoordelijtJieid en 
bevoegdhad van de inspecteur, z p 1985 In de laatste publicatie wordt stelling genomen tegen de visie 
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Waar de overheid zich terughoudend betoont ten aanzien van het aangeven wat 
wezenlijke overheidstaken zijn, is zij evenmin duidelijk met betrekking tot afbakeningen 
in haar juridische interventies in de samenleving. Voorshand lijkt in deze situatie 
weinig verandering te komen. Ondanks diverse pleidooien in die richting lijkt bijvoor-
beeld een wettelijke regeling met betrekking tot zelfstandige bestuursorganen voorlopig 
nog toekomstmuziek.^^ Wel wordt door de regermg gewerkt aan een toetsingskader 
dat door de afzonderlijke ministeries gehanteerd zou kunnen worden. Eventueel kunnen 
de ervaringen hiermee leiden tot aanvulling van de Aanwijzingen voor de regelgeving.^° 
Het probleem bestaat vooral hierin dat de overheid met kiest voor de kerntakenbena-
dering en evenmin veel lijkt te voelen voor een duidelijker organisatierechtelijke 
structuur. Daarmee ontstaat de indruk dat de overheid haar rol in organisatierechtelijk 
opzicht wil bestendigen.'^' Er blijven ruime mogelijkheden voor juridisch interveniëren. 
Op zichzelf is dit opvallend aangezien m bestuurskundige kring sprake is van een 
duidelijke relativering van de pretenties van overheidssturing.^^ 
Aan het eind van deze beschouwing dient gewezen te worden op een ontwikkeling 
die zou kunnen leiden tot meer helderheid in het taken- en bevoegdhedenvraagstuk. 
In de regeringsverklaring van het kabinet-Lubbers-Kok wordt - in tegenstelling tot 
het regeerakkoord - expliciet ingegaan op de verhouding tussen de regulerende rol 
van de overheid en die van maatschappelijke verbanden: 'Een belangrijk thema zal 
zijn hoe het meest effectief aansluiting kan worden gezocht bij het zelfregulerend 
vermogen binnen de samenleving en haar verschillende geledingen'. En aan het 
van de staatssecretans De v raag dringt zich op - zolang de rechtswaarborgen van de burger tegen 
de belastingdienst niet zijn vergroot - of toch bepaalde correctiemechanismen met noodzakelijk zijn 
Zo merkt bijvoorbeeld het CDA-verkiezmgsprogram 'Verantwoord voortbouwen' voor de penode 
1989-1993 vergroting van de rechtszekerheid van de belastingbetaler als een kernpunt van beleid 
aan (Veranbvoordvoortbouwen, p 21 en art III 8 1 2 ) Toch is ook het optreden van de staatssecretans 
onbevredigend, betere en wettelijk vastgelegde rechtswaai borgen zouden meer geschikte instrumenten 
zijn geweest dan het ad-hoc optreden van de staatssecretans in een individueel geval 
59 WRR, Zelfstandige bestuursorganen, op ci t , p. 61, Pread%aes J B J .M ten Berge, F A M Stroink t b v. 
Rbb, AdvMS over functionele decentralisatie, 's-Gravenhage 1988, zie ook T K 1990-1991, 21042, nr 4, 
bijlage p 42, conclusie 2 en J M Polak 'Aanwijzingen voor de wetgeving inzake zelfstandige 
hesXmiT%oTgz.ntn',Bestuurswetenscliappen,]Tg 43,nr 6, november 1989, pp 440-444 Vgl T K 1990-1991, 
21042, nr 10 
60 T K 1990-1991, 21042, nr 4, p 5 e v 
61 Indien wordt aangedrongen op heldere bevoegdheidsafbakeningen houdt dit niet zelden verband 
met het aangeven van mimstenele bevoegdheden Bijv T K 1990-1991, 21042, nr 4, p 16. 'Bij de 
instelling van dit type organen (functioneel gedecentraliseerde organen waann maatschappelijke 
organisaties een rol spelen, jpb) is derhalve behoedzaamheid noodzakelijk en is een uiterst zorgvuldige 
afstemming geboden in de bevoegdheden van een dergelijk orgaan enerzijds en de bevoegdheden 
van de minister om het beleid te kunnen beïnvloeden anderzijds.' Voorts is het opvallend dat in 
genoemd kamerstuk de uitdrukkelijk aan de mimster toegekende bevoegdheden met worden afgeba-
kend De mimstenele stunngsmogelijkheden 'dienen toereikend te zijn voor de mate van stunng die 
politiek wenselijk wordt geacht' (p 8), terwijl in een eerder kameistuk (TK 1988-1989, 21042, nr 
2, p 8) nog werd gesteld dat de regenng de beschikking moet hebben over instrumenten om de 
hoofdlijnen van het door organen van functioneel bestuur uit te voeren beleid te kunnen beïnvloeden 
Een instrument dat de orgamsatierechtehjke vaagheid in stand kan houden is de mimstenele 
aanwijzingsbevoegdheid Vgl T K 1990-1991, 22011, nr l , p p 6-7 
62 F A van Vught, 'In plaats van het interventionisme', W.C M van Lieshout e a (red). Bestuur en 
meesterschap, 's-Gravenhage 1988, p 44. 
63 Regenngsverklanng, Ned Start. 27 november 1989, nr 231, p 9. Deze stelhngname kreeg een 
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einde van de regeringsverklaring wordt gesteld dat de te vernieuwen verhoudingen 
tussen overheid en maatschappelijke organisaties op sociaal, economisch, cultureel en 
bestuurlijk terrein gekenmerkt moeten worden door te onderscheiden en te respecteren 
wederzijdse verantwoordelijkheden *̂ 
Met deze stelbngnames m de regenngsverklanng lijkt te worden voortgebouwd op de 
activiteiten van de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten In haar tweede 
jaarverslag merkt deze commissie op dat het haar pnmair gaat om verbetering van 
de kwaliteit van het wetgevingsbeleid Steeds zal eerst de vraag moeten worden 
beantwoord of er kwetsbare belangen zijn die overheidsingnjpen vereisen Vervolgens 
moet terdege rekening worden gehouden met de gebreken van (gebruikelijke) wetgeving 
'Nodig is, dat creatief en vasthoudend wordt gezocht naar andere manieren waarop 
de overheid kan inwerken op processen m de samenleving, zoals het regelen van 
procedures en het verschaffen van middelen die de betrokkenen in staat stellen, zelf 
tot ook uit maatschappelijk oogpunt aanvaardbare resultaten te komen' ^̂  Nader 
toegespitst gaat het om een zodanig overheidshandelen dat zelfregulenng ondersteunt 
in de vorm van het scheppen van randvoorwaarden zoals het waarborgen van de 
vereiste rechtsgelijkheid en rechtszekerheid ^̂  Zowel in de regeringsverklaring en het 
later verschenen beleidsplan 'Recht in beweging'*^' als in het verslag van de Commissie 
IS de hand herkenbaar van Hirsch Ballin, minister van Justitie in het kabinet-Lubbers-
Kok en daarvoor onder andere Regeringscommissaris voor de toetsing van wetge-
vingsprojecten In beide stukken weerspiegelt zich Hirsch BaUms visie op de sociale 
rechtsstaat, te onderscheiden van de liberale rechtsstaat en de socialistische staat, en 
zijn visie op de 'mter-actieve' overheid, waarmee gedoeld wordt op een op elkaar 
betrokken zijn van staat en samenleving ®̂ Het type wetgeving waar het kabmet-Lub-
bers-Kok voor zal kiezen alsmede de bestuurspraktijk zullen moeten uitwijzen of de 
stellingname in het regeerakkoord een keer zal brengen in de praktijk van organisa-
tierechtelijke open einden De onderlinge betrokkenheid van overheid en samenleving 
waarin zich eerder de rooms-kathoheke subsidianteitsidee lijkt te manifesteren dan 
64 
65 
66 
67 
68 
uitwerking in de regenngsnota's Recht in beweging, T K 1990 1991 21829, nr 2, en ^icht op wetgeving, 
T K 1990-1991,22008, nr 2 
Regenngsverklanng ib p 12 
Verslag van de werkzaamheden van de commissie loor de toetsing van wetgevingsprojecten in het parlementaire jaar 
/95S-;9(99,TK 1989-1990, 21300 VI, nr 7, p 3 Vgl eveneens het verslag van de commissie over 
1989-1990, T K 1990-1991, 21800 VI, nr 24, p 5, waann wordt gesproken over het uitgangspunt 
het zo mogelijk ruimte laten voor en aansluiten bij het zelfregulerend vermogen van burgers en 
maatschappelijke organisanes Overheidsverantwoordelijkheid impliceert niet per definitie het stellen 
van regels aan de uitvoenng 'De wetgever kan in bepaalde gevallen volstaan met het geven van een 
kader en het bieden van de mogelijkheid van controle achteraf (gestructureerde en geconditioneerde 
zelfregulenng)' 
Verslag 1988-1989 ib pp 5 en 8 
T K 1990-1991, 21829, nr 2, p 20 waar wordt opgemerkt Het recht dient in de komende jaren 
weer meer complementair te worden aan het zelfregulerende vermogen van de maatschappij Zie 
ookp 22 
Vgl noot 25, waann wordt ingegaan op Hirsch Ballins proefschnft Publiekrecht en beleid Zie E M H 
Hirsch Ballin, 'De chnsten-democratische politieke overtuiging omtrent de reikwijdte van democra-
tisch-rechtstatelijke pohtiek', A M J Kreukels e n j B D ?>\moms (re^d). Publiek Domein De veranderende 
balans tussen staat en samenleving, op cit , pp 111 137 en 'Regelen op afstand als een vereiste van een 
sociale rechtsstaat, M A P Bovens, W Derksen, W J Witteveen (red ), Rechtsstaat en sturing, Zwolle 
1987, pp 91-104 
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de protestantse leer der soevereiniteit in eigen kring'̂ ^ - zou overigens de aandacht 
voor het vraagstuk van de wezenlijke taken van de overheid op de achtergrond kunnen 
plaatsen. De mate van duidelijkheid over de taken die de overheid heeft te behartigen 
zal afhangen van het politieke antwoord op de vraag - in de woorden van Commissie 
voor de toetsing van wetgevingsprojecten - welke belangen als 'kwetsbaar' moeten 
worden aangemerkt en die op grond daarvan overheidsingrijpen vereisen. Dit noopt 
tot het ontwikkelen van criteria voor overheidsregelge\'ing en -beleid. 
7.3 Organisat ierechte l i jke vraagste l l ingen 
Uit de voorgaande beschouwing kan een pleidooi worden gelezen voor het zoeken 
naar mogelijkheden om te komen tot scherper omlijnde structuren op het gebied van 
de verdeling van taken en bevoegdheden. Een vereiste daarvoor is dat de adequate 
vragen worden gesteld.'" De Ru dringt aan op het hanteren van een 'organisatierech-
telijke staalkaart'. Naar zijn mening dienen - kort samengevat - de volgende vragen 
te worden gesteld: 
1. Op welke titel verkrijgt een publiek- dan wel privaatrechtelijke organisatie, die 
betrokken is bij de uitvoering van overheidsbeleid, haar bevoegdheden: wet, KB, 
privaatrechtelijk besluit of overeenkomst? 
2. Wat is de inhoud van de bevoegdheid: regelgevend, beschikkend, arbitrercnd, 
schorsend? Van belang is of de bevoegdheden vrij dan wel gebonden zijn gedefi-
nieerd. 
3. Waar komen de financiële middelen vandaan en in welke mate is de overheid 
financieel verantwoordelijk? Welke voorwaarden worden aan overheids(mede)-
financiering verbonden? 
4. Is er sprake van een ambtenarenvcrhoudmg, gelet op de ministeriele zeggenschap? 
Of wordt deze zeggenschap beperkt door vormen als attributie, delegatie of 
mandaat? 
69 Vgl Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Publieke getechtigheid, Houten 1990, pp. 132-133, en 
B Goudzwaard, 'De anti-revolutionaire nchting en de chnsten-democratie', 100 jaar ARP, Franeker 
1979, pp 61-63 A M . Donner wijst in zijn bespreking van Hirsch Ballms dissertatie er op dat de 
laatste met voldoende oog heeft voor het gevaar van overschatting van de staatsmacht Het machts-
en gezagspluralisme lijkt te veel tot het staatsgezag te worden herleid RM Themis - I, 1980, p 24 
e V 
70 Dit klemt te meer wanneer woidt bedacht dat organisatierechtelijke structuren door diverse ontwik-
kelingen worden bepaald, terwijl deze structuren op hun beurt weer van invloed zijn op de uitkomsten 
van {beleids}processen Illustratief zijn de openingszinnen van de paragrafen 'Organisatie' in de 
Kroniek van het economisch recht mRM Themis In 1981 (p 595) wordt gesteld dat de uiteenlopende 
visies met betrekking tot de taak van de overheid in het sectorstructuurbeleid verschillende gevolgen 
hebben voor de institutionele vormgeving In 1982 (p 584) wordt betoogd dat de economische 
ontwikkeling (in het bijzonder de tlnanciele problematiek van de overheid) directe gevolgen heeft in 
de organisatierechtelijke sfeer van instanties die verantwoordelijkheid dragen voor het economisch 
beleid In 1985 (p 143) wordt opgemerkt dat de organisatierechtelijke aspecten van de deregule-
nngsoperatie tot op zekere hoogte mede bepalend zijn voor de inhoudelijke uitkomst, daarbij gaat 
het onder meer om de rol die het ambtelijk apparaat speelt 
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5. Hoe vinden politieke verantwoording en controle plaats: ministeriële verantwoor-
delijkheid, rechterlijke controle, Algemene Rekenkamer, Nationale Ombudsman?^' 
De vraag welke taak en plaats overheid, maatschappelijke organisaties, ondernemingen 
en burgers in de samenleving behoren te hebben is van normatieve aard en dient 
onder andere door regering en parlement te worden beantwoord. Voor de beantwoor-
ding van die vraag is de organisatierechtelijke staalkaart niet bedoeld. Bovengenoemde 
vragen zijn een hulpmiddel om inzicht te krijgen in organisatierechtelijke betrekkingen. 
De staalkaart biedt de mogelijkheid de formele betrekkingen helder voor het voetlicht 
te brengen. 
De indruk zou kunnen ontstaan dat deze vragen uitsluitend verband houden met 
overheidsbeleid en de uitvoering daarvan. Wanneer het gaat om de rol van maat-
schappelijke organisaties bij regelgeving is het denkbaar dat wettelijke regelingen de 
juridische kaders bieden waarbinnen deze organisaties tot verantwoordelijkheid kunnen 
komen. Zo wordt wel gesproken van geconditioneerde zelfregulering. In dat geval 
blijven de organisatierechtelijke vragen relevant, zij het dat het niet of in mindere 
mate gaat om de uitvoering van overheidsbeleid, maar meer om het gebruik maken 
van een juridisch handvat dat de overheid biedt. Wanneer de organisatierechtelijke 
staalkaart wordt toegepast op de rol van maatschappelijke organisaties zouden de 
volgende vragen kunnen worden gesteld: 
— Welke organisaties worden door de overheid erkend in het kader van regelgeving 
en op basis van welke criteria (representativiteit, getalscriteria, belangenbehartiging 
e.d.)? Op welke wijze is de interne democratie geregeld? 
— Welke bevoegdheden hebben deze organisaties in het beleidsproces van de overheid 
en hoe 'ruim' zijn deze bevoegdheden? 
— Welke instrumenten behoudt de overheid om te (kunnen) interveniëren in de 
uitvoering van bevoegdheden door maatschappelijke organisaties (financiële in-
strumenten, aanwijzingen, waarnemers, e.d.). 
— Welke instrumenten zet de overheid in om zelfregulering door maatschappelijke 
organisaties te bevorderen? 
— Welke juridische drempels werpt de overheid op ten einde te voorkomen dat 
geprivatiseerde of vermaatschappelijkte bevoegdheden toch weer op de overheid 
worden afgewenteld? 
Tegen de achtergrond van deze vraagstellingen wordt in het volgende hoofdstuk 
ingegaan op organisatierechtelijke aspecten van regelgeving in de sfeer van sociale 
zekerheid, technologiebeleid en media. 
71 H.J. de Ru, 'Naar een nieuvvoverheidsorganisatierecht', op.cit., pp. 75-76. Vgl. eveneens de opvattingen 
vanj.B.J.M, ten Berge, die bijv. in 'Functioneel en integraal bestuur', A.J.G.M. Bekke, U. Rosenthal 
(red.). Netwerken rond het openbaar bestuur. Alphen aan den Rijn 1984, pp. 180-181, pleit voor een meer 
heldere structurering van het contact tussen overheid en 'externe netwerken' zoals adviesorganen. 
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7.4 Samenvatting 
Organisatierecht heeft betrekking op de verdeling van bevoegdheden waaruit publiek-
rechtelijke taken kunnen voortvloeien (instrument) en op de wijze waarop met maat-
schappelijke belangen wordt omgesprongen (waarborg). In overheidsregelgeving is 
vaak sprake van organisatierechtelijke open einden, waarbij een heldere afbakening 
van taken en bevoegdheden tussen overheid en particulieren op de achtergrond blijft. 
Vermindering van de uitoefening van taken door de overheid kan worden gecompen-
seerd door de introductie van corrigerende instrumenten. 
De resultaten van de herijking van het takenpakket van de overheid, waarop het 
regeerakkoord uit 1986 aandrong, zijn bescheiden. Het regeerakkoord van het kabi-
net-Lubbers-Kok en de regeringsnota's Recht in beweging en Zicht op wetgeving 
bieden meer ruimte voor het zelfregulerend vermogen binnen de samenleving. 
Welke taken de overheid uiteindelijk uitoefent is primair normatief van aard en gaat 
aan de juridische vormgeving vooraf Daartoe zijn criteria voor overheidsregelgeving 
en -beleid noodzakelijk. Een organisatierechtelijke staalkaart kan behulpzaam zijn bij 
het verkrijgen van inzicht in de juridische betrekkingen tussen overheid en - onder 
andere - maatschappelijke organisaties. 
8 Regulering op het gebied van 
sociale zekerheid, technologiebeleid 
en media 
Werd de versterking van regulerende bevoegdheden van maatschappelijke organisaties 
in de sfeer van sociale zekerheid, technologiebeleid en media zichtbaar toen deze 
onderwerpen deel uitmaakten van parlementaire besluitvormingsprocessen in de jaren 
tachtig? 
Deze vraag staat centraal in de paragrafen over de drie functionele rechtsgebieden. 
Aan het begin van dit deel van deze studie werd de motivatie van de keuze van 
onderwerpen aangegeven. In elke paragraaf wordt het thans vigerende juridische 
regime van de verschillende sectoren geschetst. Tevens wordt ingegaan op verschillende 
achtergronden van de huidige regelgeving. In paragraaf 8.4 komen de resultaten samen 
in de vorm van een analytische beschouwing. 
8.1 Sociale Zekerhe id 
In deze paragraaf wordt een schets gegeven van het thans geldende juridisch regime 
van de werknemersverzekeringen WW, WAO en Ziektewet. Daarbij gaat de aandacht 
vooral uit naar het kenmerkende onderscheid tussen wetgeving en uitvoering en naar 
de rol die overheid en sociale partners daarin spelen. Vervolgens komen enkele 
achtergronden ter sprake, waarna wordt ingegaan op discussies rondom de stelselher-
ziening sociale zekerheid (ingevoerd per 1 januari 1987). 
8.1.1 Juridisch regime 
De wettelijke grondslag van de werknemersverzekeringen is neergelegd in de Werk-
loosheidswet, de Ziektewet en de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering' Deze 
wetten, aangepast na de stelselherziening, bevatten de essentiële materiële bepalingen 
die betrekking hebben op de hoogte van de uitkering, de duur van de uitkering en de 
kring van verzekerden. Ten aanzien van deze onderwerpen hebben sociale partners 
krachtens artikel 41 van de Wet op de Bedrijfsorganisatie^ een algemene adviesbe-
1 Wetten van resp. 6 november 1986, Stb. 639, 5 juni 1913, Stb. 204 en 18 februari 1966, Stb. 84. 
Zie ook G.M.J. Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid, deel II, Juridisch systeem etc., Deventer 
1980, pp. 23-52. 
2 Wet van 27 januari 1950, Stb. K22. 
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voegdheid; de ultieme regulerende bevoegdheid behoort tot de competentie van de 
overheid. De financiering van de uitkeringen is de nagenoeg uitsluitende verantwoor-
delijkheid van werkgevers en werknemers.^ In het uitvoerende vlak kunnen nadere 
bepalingen worden getroffen door organen waarin de sociale partners op enigerlei 
wijze participeren. Zo heeft de Sociale Verzekeringsraad bevoegdheden met betrekking 
tot de bepaling van het dagloon* waaraan doorgaans de goedkeuringsbevoegdheid 
van de overheid, in casu de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, is 
verbonden. Naast de wettelijke regelingen hebben sociale partners de vrijheid in 
bovenwettelijke regelingen te voorzien. Ook in dat geval is de rol van de overheid niet 
uitgespeeld. Gedacht kan worden aan de algemeen verbindendverklaring van CAO's 
of aan het treffen van maatregelen die rechtstreekse invloed op de besluitvorming 
hebben door sociale partners. Een voorbeeld van de laatste mogelijkheid is de Toe-
slagenwet.^ 
Naast de inhoudelijke bepalingen met betrekking tot de loongerelateerde uitkeringen, 
is er de regelgeving ten behoeve van organisatie, uitvoering en coördinatie. Het gaat 
daarbij in het bijzonder om de Organisatiewet Sociale Verzekering, de Wet op de 
Sociale Verzekeringsbank en de Raden van Arbeid en de Coordinatiewet Sociale 
Verzekering.'' Behalve de wettelijke regelingen en de CAO's zijn als juridische bronnen 
de gewoonte, het ongeschreven recht, de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
en de rechtspraak relevant. 
In het deel van de sociale zekerheid dat beheerst wordt door de werkne-
mersverzekeringen komt de rol van de sociale partners het duidelijkst naar voren bij 
de uitvoering van deze verzekeringen. Zelfstandige bevoegdheden hebben de sociale 
partners niet: pas wanneer organisaties van werkgevers en werknemers representatief 
worden geacht door de minister van Sociale Zaken kunnen zij worden betrokken in 
verschillende bij de uitvoering van de werknemersverzekeringen betrokken organen 
zoals de Sociale Verzekeringsraad of de bedrijfsvereniging.' Laatstgenoemde instanties 
en de besturen van het Algemeen Werkloosheidsfonds en het Arbeidsongeschiktheids-
fonds zijn de belangrijkste organen bij de uitvoering van de werknemersverzekeringen. 
De Sociale Verzekeringsraad (SVR) bestaat voor tweederde deel uit vertegenwoordigers 
van door de minister representatief geachte werkgevers- en werknemersorganisaties. 
Het overige deel wordt gevormd door leden die de minister aanwijst. De SVR is belast 
met het toezicht op de uitvoering van de werknemersverzekeringen, het leveren van 
adviezen aan de overheid en het toezicht houden op de Sociale Verzekeringsbank. 
De besluiten van de SVR kunnen door de Kroon worden geschorst of vernietigd 
voorzover zij in strijd zijn met de wet of het algemeen belang.^ Zo nodig worden door 
3 Art 79 WW, art 76 W A O De inkomensoverdiachten door de overheid in de sfeer van WAO en 
ZW zijn mhil Zie Financiële nota sociale zekerheid 1989, T K 1988-1989, 20805, nr. 2, pp 124-126 
4 Vgl o a art 44 e.v. WW, art. 14 WAO 
5 Wet van 6 november 1986, Stb 562 
6 Wetten van 12 juni 1952, Stb 344, 17 november 1933, Stb 598 en 24 december 1953, Stb. 577 
7 SVR art. 35, lid 6 Orgarasatiewet Sociale Verzekenng (OSV), Bednjfsvereniging art. 4, hd 1 OSV, 
Arbeidsongeschiktheidsfonds art 72, l id4 WAO, Algemeen Werkloosheidsfonds art. 103, lid 5 WW. 
Steeds gaat het om organisaties van werkgevers en werknemers In het kader van de discussie over 
de uitvoeringsorganisatie van de sociale verzekenngen werd recent stilgestaan bij de participatie van 
uitkenngsgerechtigden en de rol van clientenorgamsaties Zie T K 1990-1991, 22011, nr l , p p 16-24 
8 Art 44 OSV 
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middel van een AMvB 'vervangende' voorzieningen getroffen. De bevoegdheden van 
de SVR hebben voornamelijk betrekking op het maken van uitvoeringsregelingen, het 
geven van voorschriften aan bedrijfsverenigingen, het goedkeuren van regelingen van 
bedrijfsverenigingen en het gehoord worden bij nadere regelstelling door de minister. 
In de afzonderlijke bepalingen van de wetten wordt - naast de algemene schorsings-
of vernietigingsbevoegdheid - regelmatig gesteld dat de besluiten van de SVR ter 
kennisneming dan wel ter goedkeuring aan de Minister moeten worden voorgelegd. 
De SVR is verantwoordingsplichtig aan de minister van Sociale Zaken en geeft alle 
inlichtingen aan de SER.^ 
De bedrijfsvereniging is belast met de concrete uitvoering van de werknemersverze-
keringen, zoals de vaststelling of er recht op een uitkering bestaat.'" De bedrijfsver-
enigingen worden in beginsel opgericht door representatieve organisaties van werkgevers 
en werknemers. Een werkgever is van rechtswege aangesloten bij de desbetreffende 
bedrijfsvereniging. In het bestuur van een bedrijfsvereniging hebben evenveel werk-
gevers- als werknemersleden zitting. Ook hier heeft de minister - naast de bijzondere 
bevoegdheden - een algemene schorsings- en vernietigingsbevoegdheid." Taken die 
door de bedrijfsvereniging worden verricht zijn onder meer: vaststellen van het 
uitkeringsreglement, vaststellen van controlevoorschriften, vaststellen dat verzekerde 
werknemers hogere uitkeringen zuUen ontvangen, danwei dat zij recht hebben op een 
langere uitkeringsduur. Voor de uitoefening van de hier genoemde taken geldt steeds 
het voorschrift van de ministeriële goedkeuring. Verslaglegging dient te geschieden 
aan de hand van door de minister uitgevaardigde regels. Verslagen worden toegezonden 
aan de SVR en de minister. 
De besturen van het Algemeen Werkloosheidsfonds en het Arbeidsongeschiktheidsfonds 
hebben een taak bij het beheer en de administratie van de financiële middelen in het 
kader van de desbetreffende werknemersverzekeringen. De besturen van de fondsen 
zijn tri-partite samengesteld. De Kroon heeft een algemene schorsings- en 
vernietigingsbevoegdheid,'^ terwijl voorts sprake is van een 'vervangende' ministeriële 
bevoegdheid.'^ Bevoegdheden van de fondsen zijn onder andere: het geven van 
algemene aanwijzingen aan bedrijfsverenigingen met betrekking tot het beoordelen 
van aanvragen van ten laste van de fondsen komende uitkeringen, het uitoefenen van 
financiële controle op de bedrijfsverenigingen, de vaststelling van premiepercentages 
onder goedkeuring van de minister. De fondsbesturen zijn verantwoording schuldig 
en rekenplichtig aan de SVR. Verslagen worden toegezonden aan de minister en de 
SVR. 
Samenvattend kan worden gesteld dat de juridische bevoegdheden van de overheid 
op het gebied van de werknemersverzekeringen nagenoeg onbegrensd zijn. De praktijk 
levert een genuanceerder beeld op hetgeen onder andere tot uitdrukking komt in de 
adviesbevoegdheden van de sociale partners en de betrokkenheid van werkgevers- en 
werknemersorganisaties bij de uitvoering van de regelingen.''' Desalniettemin is een 
9 Artt. 41,42en46 0SV. 
10 Artt. 3-16AOSV. 
11 Art. 28 OSV. 
12 Art. 105 WW, art. 74 WAO. 
13 Art. 72, lid 5 WAO, art. 106, lid 2 WW. 
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organisatierechtelijk bouwwerk tot stand gebracht dat kan worden aangeduid als een 
piramidale structuur met de overheid aan de top: 
- de overheid speelt een dominante rol bij de vaststelling van essentiële mhoudelijke 
bepalingen, terwijl de financiering van de regelingen de nagenoeg uitsluitende 
bevoegdheid is van werkgevers en werknemers'^; 
- de overheid heeft een scala aan bijzondere of algemene bemvloedingsmogelijkheden 
op het gebied van organisatie en uitvoering; 
- de overheid kiest zelf haar wederpartijen, namelijk de door de minister van Sociale 
Zaken representatief geachte organisaties van werkgevers en werknemers. Andere 
groeperingen - zoals organisaties van uitkeringsgerechtigden - vallen in formeel 
opzicht vaak buiten de boot.'^ 
De hier geschetste rol van de overheid is, ondanks het jaren tachtig klimaat van 
heroriëntatie op de rol van de overheid, door de stelselherziening eerder versterkt dan 
verzwakt." De vraag dringt zich op tegen welke historische achtergrond de organisa-
tierechtelijke structuur van de werknemersverzekeringen moeten worden geplaatst en 
welke motieven met betrekking tot de overheidsrol tijdens de parlementaire behandeling 
naar voren zijn gebracht. 
8.1.2 Geschwdenis 
Het voert in het bestek van deze bijdrage te ver om uitvoerig op de ontstaansgeschiedenis 
van de werknemersverzekeringen in te gaan. Bovendien is die geschiedenis elders 
uitgebreid besproken.'^ Toch verdienen enkele aspecten nadere aandacht: 
- de historische gegroeide rol van de overheid; 
- de spanning tussen veranderende internationale inzichten vanaf de Tweede We-
reldoorlog en de in Nederland bestaande opvattingen omtrent maatschappelijke 
ordening; 
- de voortdurende uitbouw van het sociale zekerheidsstelsel. 
Reeds voordat de eerste sociale zekerheidswetten tot stand kwamen bestonden er 
regelingen in de particuliere sfeer. Deze bleken tekort te schieten om de toenemende 
maatschappelijke nood, mede het gevolg van de industriële revolutie, te lenigen. Het 
bieden van meer sociale zekerheid in een tijd waarin de sociale kwestie in omvang en 
intensiteit toenam, hebben volksvertegenwoordigers en bewindslieden rond de laatste 
eeuwwisseling bewust niet willen overlaten aan het vrije spel der maatschappelijke 
krachten of aan het particulier initiatief Abraham Kuyper ging er vanuit dat de staat 
de arbeider de verplichting zou opleggen om de financiële toekomst van hem en diens 
gezin veilig te stellen, zodat afwenteling op anderen voorkomen zou worden. Als de 
14 Indien werkgevers en werknemers een unaniem standpunt innemen, neemt de overheid dit als regel 
over Diverse jundische bepalingen dragen dan ook het karakter van een ultimum remedium 
15 Vgl J B M Pienk, Is de sociale zekerhad betaalbaar^, Rotterdam 1988 
16 Vgl G J . M Veldkamp, ScheU van de leer van de sociale zekerheid, Deventer 1984, pp 221-222. T K 
1990-1991, 22011, nr 2, p 16 e v 
17 Zie paragraaf 8 1 3 
18 G a E B F F Witten van Hoogland, De parlementaire geschiedenu der soaak verzekering van 1890-1940, 2 
dln, Haarlem 1940, W de Vnes Wzn, De invloed van werkgevers en werknemers op de totstandkoming van de 
eerste sociale verzekeringswet m Nederland, Deventer 1970, G M J Veldkamp, Inleiding tot sociale zekerheid. 
Deel I, Karakter en geschiedenis, Deventer 1978, pp 61-107 
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Staat dat niet zou doen, zou er niets van terecht komen. De lasten dienden door 
werkgevers en werknemers gezamenlijk te worden gedragen. De uitvoering diende 
door de belanghebbenden ter hand te worden genomen. Aan deze stellingname lag 
onder meer de leer van de soevereiniteit in eigen kring ten grondslag. Ook Talma 
ging uit van de wettelijke verplichting tot verzekering en uitvoering door de werkgevers 
en werknemers.^" Deze rolverdeling is in de decennia die daarop volgden nauwelijk 
omstreden geweest. Bij de uitvoering zou de bedrijfsvereniging gaandeweg een grotere 
rol gaan spelen. De uitvoeringsorganisatie kan, wanneer de parlementaire discussies 
worden beluisterd, worden teruggevoerd tot drie staatkundige beginselen: de reeds 
genoemde soevereiniteit in eigen kring, de leer van de subsidiariteit vanuit rooms-
katholieke hoek en de vanuit socialistische zijde bepleite functionele decentrahsatie.^' 
In meer algemene zin bepaalden deze staatkundige visies ook het debat over de 
bedrij fsorganisatie. 
Bij het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog gold een stelsel van diverse verzekeringen. 
Daarmee stond Nederland in het spoor van de Bismarckse traditie op sociaal zeker-
heidsgebied. Kenmerkend van de klassieke Bismarck-wetgeving was dat deze zich 
richtte tot de bescherming van bepaalde groepen. Het ging om een zo goed mogelijke 
loongarantie voor de arbeiders door middel van verzekeringen. Veranderingen in deze 
visie op de sociale zekerheid werden bepleit in het rapport van Sir WiUiam Beveridge 
'Social Insurance and Allied Services' dat in 1942 verscheen.^^ In tegenstelling tot de 
Bismarckse traditie ging het bij de Beveridge-ideeen om een minimumbescherming 
voor de gehele bevolking die door de overheid gewaarborgd zou moeten worden. De 
kern van het Beveridge-Plan kwam er op neer dat de overheid een voor ieder geldend 
bestaansminimum moest waarborgen, terwijl het individu de ruimte diende te krijgen 
om zich voor het meerdere bij te verzekeren. 
De voorgestelde structuurverandering werd wat betreft de organisatorische kant in 
belangrijke mate ingegeven door efficiency-overwegingen. Zo zou er zijn het 'Gerief 
voor den verzekerde te doen te hebben met één instantie in plaats van te worden 
gezonden van Pontius naar Pilatus'.'^ Opvallend was de oriëntatie op het staat-bur-
gerdenken. Weliswaar kwamen bijvoorbeeld vakverenigingen regelmatig in het rapport 
ter sprake, doch een structurele rol werd aan werkgevers- en werknemersorganisaties 
niet toegekend. Het is zo beschouwd begrijpelijk dat in de uitvoeringssfeer een essentiële 
rol werd toebedeeld aan de gemeentebesturen. Het Beveridge-Plan stelde tegenover 
de wettelijke voorgeschreven, maar primair particulier gefinancierde verzekeringen de 
door de overheid te bekostigen en uit te voeren voorzieningen. 
De inzichten van het Beveridge-rapport werden een belangrijke voedingsbron voor 
de in Nederland bestaande Commissie-Van Rhijn, die in 1945 een driedelig rapport 
19 A. Kuyper, Souvereimteit in eigen knng, rede Vrije Universiteit, Amsterdam 1880 
20 G.M.J. Veldkamp, Inleiding tot de Sociale ^ekerheid. Deel I, op ci t , pp. 65-66. 
21 O.a. J . Rielcen, R. Muffels, 'Veranderen m het beleid van de sociale zekerheid', J .G.P Rieken, J.M.J. 
Baaijens (red), Overheid^ wat nu?, Deventer 1983, p. 145 
22 Het Bevendge-Plan, (ned.vert.), Deventer 1946. Vgl. G . M J Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid, 
deel I, op cit , pp. 283-287 en L.J C M. Ie Blanc, 'Bismarck als Benchmark. Enkele rechtseconomische 
beschouwingen over publieke sector en sociale zekerheid in Nederland', Ars Aequi, jrg 39, nr 10, 
oktober 1990, paragraaf 3 'Bismarck versus Bevendge', pp. 655-656. 
23 Het Bevendge-Plan, op.cit . p 36. 
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uitbracht.^* Het overheid-individuschema treft men aan in de door de Commissie 
aangegeven rechtsgrond voor de sociale verzekering: 'De gemeenschap, georganiseerd 
in de staat, is aansprakelijk voor de sociale zekerheid en vrijwaring tegen gebrek van 
al haar burgers, op voorwaarde, dat deze leden zelf het redelijke doen om zich die 
sociale zekerheid en vrijwaring tegen gebrek te verschaffen'.^^ De Commissie-Van 
Rhijn koos voor een mengvorm van verzekering en verzorging c.q. voorzieningen. 
Vrijwillige werkloosheidsregelingen zouden door een wettelijke werkloosheidsverzeke-
ring moeten worden vervangen en de uitvoering zou moeten worden opgedragen aan 
Sociale Raden, waarin de overheid en organisaties van belanghebbenden zitting zouden 
hebben. Als overkoepelende instelling zou een Centrale Sociale Raad kunnen fungeren. 
De voorstellen van de Commissie-Van Rhijn vielen in Nederland op een slechte bodem. 
De plannen werden verworpen door de Stichting van de Arbeid die juist de overheid 
op de achtergrond wenste te houden. Het ging de Stichting veeleer om de eigen rol 
van werkgevers en werknemers. Deze weerstanden hebben de verdere ontwikkeling 
van overheidsvoorzieningen niet tegengehouden, wel hebben ze de toekomst van de 
uitvoeringsorganisatie in belangrijke mate bepaald.^^ De primair op Engelse leest 
geschoeide opvattingen omtrent de inrichting van de sociale zekerheid ketsten af op 
de in Nederland bestaande gedachten over de maatschappelijke ordening. 
De ingeslagen koers werd in de jaren zestig en zeventig voortgezet. Er kwamen meer 
en meer volksverzekeringen - in zoverre was er sprake van Angelsaksische invloed -
en de werknemersverzekeringen werden, in de woorden van Veldkamp, 'in belangrijke 
mate afgerond',^'^ hetgeen betekent: van uitgebreidere wettelijke regelingen voorzien. 
De wettelijke grondslagen voor de uitvoeringsorganisatie werden vooral in het begin 
van de jaren vijftig gelegd. De voortdurende uitbouw van het sociale zekerheidsgebouw 
hing samen met de steeds groter wordende rol van de overheid, eerst in de welvaartsstaat, 
daarna in de verzorgingsstaat. 
Aan het eind van de jaren zeventig begonnen twijfels te ontstaan over de verzorgings-
staat.̂ ® Deze twijfels, gekoppeld aan een heroriëntatie op de rol van de overheid, 
leidden er toe dat er ruimte ging ontstaan voor andere inzichten ten aanzien van de 
rol van overheid, sociale partners en burgers op het gebied van de werknemersverze-
keringen. Toen begon ook de discussie over de stelselherziening.^^ 
8.1.3 Stelselherziening, uitvoeringsorganisatie 
In de eerste helft van de jaren tachtig verschenen er veel geschriften, vooral vanuit 
politieke hoek, waarin werd aangedrongen op een terugtred van de overheid. De 
overheid zou zich in beginsel dienen te beperken tot een basis- of bodemvoorziening 
op het niveau van het sociaal minimum.^*' Het plan van de Wetenschappelijke Raad 
24 Met name relevant is deel II, Commissie Van Rhijn, Sociale Zekerheid, 's-Gravenhage 1945. 
25 Aangehaald in G.M.J. Veldkamp, Inleiding lot de sociale zekerheid, deel I, op.cit., p . 92. 
26 Vgl o.?i J.J.M..'Veraart, Bednifsorganisalonsche aspecten der sociale verzekering, z.p. 1950. 
27 G . M J Veldkamp, Inleiding lot de sociale zekerheid, deel I, op.cit, p. 170. 
28 O .a . J A.A van Doom, CJ .M. Schuyt (red.), De stagnerende verzorgingsstaat, Meppel 1978. 
29 Vgl. F.A.J van den Bosch, 'Tussen individuele verantwoordelijkheid en overheidsregulenng: een 
derde weg voor de werknemersverzekeringen', F.A.J. van den Bosch, A M Dancot-Devnendt (red.). 
Sociaal en zeker, Deventer 1986, pp. 263-272. 
30 Vgl. J.G.J.M. Hoffmans, 'Sociale Zekerheid', W. Derksen, Th.G. Drupsteen, W.J. Witteveen (red.). 
De terugtred van regelgevers, Zwolle 1989, pp. 131-132 
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voor het Regeringsbeleid met betrekking tot de introductie van een gedeeltelijk 
basisinkomen greep in feite terug op de Beveridge-ideeën.^' De verandering in visies 
op de verdeling van taken en bevoegdheden binnen de sociale zekerheid kon geplaatst 
worden tegen de achtergrond van een, ook in internationaal opzicht, veranderend 
denkklimaat rondom de rol van de overheid en de ontwikkeling van visies op overheid 
en samenleving die een trendbreuk inhielden ten opzichte van het gangbare verzor-
gingsstaat-denken in de jaren zeventig.^^ 
In deze tijd van heroriëntatie nam de discussie over de stelselherziening sociale zekerheid 
een aanvang.^^ Een herziening was volgens de regering nodig vanwege de exorbitante 
volumeontwikkeling waarop het stelsel niet toegesneden zou zijn, het niet meer aansluiten 
van het stelsel op zich wijzigende opvattingen omtrent huwelijk en arbeidsparticipatie 
van mannen en vrouwen en de noodzaak om de collectieve uitgaven te beperken.^* 
In 1983 bracht de regering de adviesaanvrage stelselherziening aan de Sociaal-Eco-
nomische Raad uit, waarin werd gesteld dat de voorstellen passen bij het privatise-
ringsbeleid van de overheid.'^^ Op het gebied van de loondervingsfunctie stond in de 
ogen van de regering de verantwoordelijkheid van de sociale partners voorop. Er zou 
zelfs sprake zijn van een verschuiving van de verantwoordelijkheid van overheid naar 
sociale partners.^^ Dit argument diende ter rechtvaardiging van een verlaging van de 
uitkeringspercentages. 
Vanuit de hoek van de sociale partners werd naar aanleiding van de adviesaanvrage 
expliciet naar voren gebracht dat niet voorbijgegaan mocht worden aan de gezamenlijke 
verantwoordelijkheid van de centrale organisaties van werkgevers en werknemers. 
Over de werknemersverzekeringen werd opgemerkt dat deze moesten worden aange-
merkt als een onderdeel van de rechtspositie van de werknemers. Zij lagen daarmee 
in het verlengde van de arbeidsvoorwaarden en arbeidsomstandigheden, hetgeen 
volgens de SER een grote mate van betrokkenheid zou impliceren bij de uitvoering 
van die wetgeving. Daarmee werd wederom voortgebouwd op het bekende stramien 
van het onderscheid tussen wetgeving en uitvoering. Over de vraag welke kenmerken 
het stelsel zou dienen te bevatten was de SER verdeeld. 
Ten aanzien van de systeemkeuze onderscheidde de regering vier begrippenparen: 
- collectief en privaat; 
- loondervingsfunctie en minimumbehoeftefunctie; 
- equivalentie en solidariteit; 
- individualisering en rekening houden met draagkracht. 
Tussen deze begrippenparen bestaan belangrijke samenhangen. In regelingen met een 
loondervingsfunctie zou de primaire verantwoordelijkheid berusten bij de sociale 
partners. In dergelijke regelingen is veelal sprake van equivalentie en individualisering. 
31 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Waarborgen voor zekerheid, 's-Gravenhage 1985. 
32 Verantwoordelijke samenleving (CDA), houdbare verzorgingsstaat (PvdA), meer markt, minder 
overheid (WD). Zie voorts hoofdstuk 2. 
33 Vgl. J.G.F.M. Hoffmans, Veranderingen in de sociale zekerheid. Op weg naar een geprivatiseerd stelsel, Zwolle 
1989. 
34 TK 1982-1983, 17475, nr, 6, p. 2. 
35 Ib. p. 13. 
36 Ib. p. 12. 
37 SER-advies d.d. 29 juni 1984. Zie voorts G.MJ. Veldkamp, Schets van de leer van de sociale zekerheid, 
op.cit., p. 264. 
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De verzekeringsvorm is terzake de meest aangewezen vorm. Anders ligt het met de 
regelingen die een minimum-behoefte functie vervullen. Daar staat de solidariteit 
voorop, wordt rekening gehouden met draagkrachtverschillen en gaat het primair om 
de verantwoordelijkheid van de gemeenschap als geheel. Deze systematiek leidde tot 
een keuze voor een systeem van loondervingsregelingen met vangnet in plaats van een 
zogenaamd tweetrajectenstelsel. Het eerste systeem zou de verantwoordelijkheden van 
overheid en sociale partners beter onderscheiden dan het tweetrajectenstelsel.^^ 
Toch moet de reële betekenis van het onderscheid in verantwoordelijkheid tussen 
overheid en niet-statelijke verbanden worden gerelativeerd. In de Memorie van 
Toelichting op de nieuwe Werkloosheidswet schreef de regering: 
'Het begrippenapparaat collectief en privaat geeft de grens aan tussen wat in het kader 
van de sociale zekerheid moet worden geregeld en wat daarbuiten valt. Het gaat hierbij 
om de vraag hoever de bemoeienis van de overheid gaat en wat aan de eigen 
verantwoordelijkheid van individuen en maatschappelijke groeperingen moet worden 
overgelaten. Tussen deze twee uitersten liggen de semi-coUectieve regelingen, gebaseerd 
op afspraken tussen werkgevers- en werknemersorganisaties of beroepsgenoten. De 
verhouding tussen collectief en privaat betreft derhalve niet inhoudelijk de sociale 
zekerheid. Hetgeen in de wet wordt vastgelegd is te beschouwen als een vaste, verplichte 
basiszekerheid, die generaal van karakter is. Sociale partners zijn in beginsel vrij 
regelingen te treffen die strekken tot aanvullende zekerheid qua niveau en/of duur... 
Wel draagt de overheid ten aanzien van de door de sociale partners overeengekomen 
sociale zekerheidsregelingen eenzelfde verantwoordelijkheid als ten aanzien van de 
ontwikkeling van lonen en arbeidsvoorwaarden in het algemeen. Slechts voorzover 
die ontwikkeling conflicteert met de uiteindelijke verantwoordelijkheid van de overheid 
voor het functioneren van de nationale economie kan er uiteindelijk reden tot bemoeienis 
z i jn . 
Hier manifesteert zich één van de hoofdkarakteristieken van de stelselherziening, 
nameUjk het zware accent op de financiële aspecten in het algemeen en op de financiële 
beheersing in het bijzonder. De overheid acht zich verantwoordelijk voor de financiering 
van de sociale zekerheid, ook al gaat het om door de werkgevers en werknemers op 
te brengen middelen zoals bij de werknemersverzekeringen het geval is. Bijgevolg 
wordt de rol van de overheid opgerekt.*" Dit werd eerder duidelijk verwoord in de 
38 T K 1985-1986, 19261, nr. 3, pp 16-17 
39 Ib pp. 17-18 De wijze waarop de regenng omspnngt met het begrippenpaar collectief-pnvaat leidt 
er toe dat de onderscheidende waarde van dit begrippenpaar de facto verloren gaat. Werknemers-
verzekenngen moeten klaarblijkelijk als 'coUectief worden aangemerkt, hetgeen de nodige repercussies 
heeft voor de bevoegdheidstoedeling Aan een echte \ erantwoordelijkheidsbeleving komen sociale 
partners met toe Wanneer de regenng jn de Memone van Toelichting stelt dat de pnmaire 
verantwoordelijkheid voor regelingen met een loondervingsfunctie bij de sociale partners berust, is 
het opvallend dat zij tegelijkertijd wijst op equivalentie en mdividualisenng als kenmerkende bestand-
delen van deze regehngen Het oordeel of in deze regelingen ook elementen van sohdanteit en 
draagkracht aan de orde zouden moeten komen, zou dan - afgezien van de Europeesrechtelijke 
consequenties - evenzeer ten pnncipale aan de sociale partners overgelaten moeten worden Vgl 
J P Balkenende, 'Sohdanteit in een^veranderend tijdsbeeld De toekomst van de sociale zekerheid', 
Christen Democralisclu Verkenningen, nr 4 /87 , apnl 1987, pp 149-163 
40 Ook op andere onderdelen van de sociale zekerheid doet zich dit voor Vgl E P de Jong, 'Funcnonele 
decentralisatie in de sociale verzekenng, ook als het om geld gaat'', SMA, yg. 45, nr 6, juni 1990, 
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Memorie van Toelichting op de Nadere wijziging van de Ziektewet en de Wet op de 
Arbeidsongeschiktheidsverzekering (Herziening dagloonbepalingen). Daarin werd ge-
steld: 'Aan het wetsvoorstel ligt als voornaamste overweging ten grondslag, dat het 
gelet op de grote invloed, die de sterk gegroeide sociale zekerheidssector inmiddels 
heeft verworven op het evenwicht tussen middelen en bestedingen in de economie als 
geheel, noodzakelijk is tot een bescherming van het beleidsproces te komen, waarbij 
de overheid een grotere eigen verantwoordelijkheid moet nemen'.*' 
Deze 'grotere eigen verantwoordelijkheid' van de overheid manifesteert zich eveneens 
bij de tweede karakteristiek van de stelselherziening: de toenemende overheidsregulering 
op sociaal zekerheidsgebied. Zowel de Sociaal-Economische Raad als de Sociale 
Verzekeringsraad uitten de klacht dat in het algemeen gesproken zou kunnen worden 
van een verschuiving van regeling door de SVR, het Algemeen Werkloosheids Fonds 
en de Bedrijfsverenigingen naar regeling bij Wet, AMvB of ministeriële regeling. De 
SER zag een grotere rol weggelegd voor de SVR op het gebied van toezicht op de 
uitvoering, de coördinatie daarvan en op het terrein van nadere regulering.*^ Volgens 
de SVR dienden sociale partners niet alleen bij de uitvoering, maar ook bij de verdere 
invulling en uitwerking nauw betrokken te worden. Uit de toedeling van bevoegdheden 
in de kabinetsplannen, zo stelde de raad, blijkt de keuze van het kabinet voor centralisatie. 
In antwoord op deze stellingname bracht de regering naar voren dat een en ander in 
het perspectief getrokken diende te worden van deregulering. De vermindering van 
regelgeving zou worden bereikt door de in uitvoeringsbesluiten en jurisprudentie 
neergelegde normen in de wettelijke regelingen zelf op te nemen. De regelgeving zou 
daardoor worden verduidelijkt en de handhaafbaarheid vergroot. 'De nieuwe toedeling 
van bevoegdheden - aldus de regering - is weloverwogen geschied en heeft niet als 
doelstelling centralisatie van regelgeving'. Behalve financiële overwegingen die zouden 
nopen tot overheidsbemoeienis, is er dus het doelmatigheidsmotief van regelgeving, 
waarbij de rol van de overheid kan toenemen. Centralisatie van regelgeving behoeft 
niet het motief te zijn geweest, het is echter wel het resultaat van de door de regering 
beoogde bevoegdhedenstructuur. 
Het laatste element vormt tevens de overgang naar de derde karakteristiek van de 
stelselherziening: het in de tijd vooruitschuiven van de discussie over de bevoegdheids-
verdeling over de wetgever, de Kroon, de minister, de SVR en andere sociale 
verzekeringsorganen. Deze zou, aldus de Raad van State en de regering, 'ten principale' 
aan de orde kunnen komen bij het voorstel tot wijziging van de Organisatiewet Sociale 
Verzekering.** 
Nu kan niet worden gesteld dat een principiële discussie over de rol en taak van de 
overheid heeft ontbroken in de debatten over de stelselherziening. Zo werd in het 
voorlopig verslag van de zijde van CDA, D66 en GPV gewezen op de mogelijke 
pp. 327-331, die stelt dat functionele decentralisatie naar sociale partners geen leidend beginsel meer 
lijkt te zijn in de sociale zekerheid zodra de beheersing van de uitgaven in het vizier komt. 
Budget-discipline wordt z.i. eerst en vooral als een financieel-economisch vraagstuk van de overheid 
benaderd. Zie verder de beschrijving van de discussie over de uitvoeringsorganisatie die verderop in 
deze paragraaf wordt gegeven. 
41 T K 1976-1977, 14491, nr. 3, p. 4. 
42 SER-vervolgadvies d.d. 23 augustus 1985. 
43 T K 1985-1986, 19261, B., p. 5. 
44 Ib. p. 5 en T K 1985-1986, 19261, C en 19261, nr. 3, p. 81. 
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overdracht van werknemersverzekenngen aan de sociale partners en op de schijnbare 
versterking van de positie van de overheid *^ In haar antwoord merkte de regenng op 
dat de nchting van de gedachtenvorming met betrekking tot de overdracht haar 
aansprak, maar dat een breder draagvlak bij de sociale partners en exphciete politieke 
uitspraken van meerdere partijen nodig waren voordat aan verdere uitwerking zou 
kunnen worden gedacht Gelet op de voorgeschiedenis komt de volgende passage van 
de regering mmder geloofwaardig over 'Webswaar gaan deze nieuwere gedachten 
verder dan de in dit wetsvoorstel geformuleerde visie, maar ze zijn er wat de richting 
betreft wel mee in lijn' Direct daarop volgt een meer vertrouwd geluid 'Het boven-
staande laat onverlet dat, gezien de verantwoordelijkheid van de overheid voor het 
macro-economisch en macro-financieel beleid, alsmede daarbinnen voor de inkomens-
ontwikkeling van actieven en niet-actieven, de verantwoordelijkheid van de sociale 
zekerheid nooit uitsluitend in zijn totaliteit bij de sociale partners zal kunnen liggen' *̂  
Daarmee is de eerste, hiervoor behandelde karaktenstiek van de stelselherzieningsdis-
cussie opnieuw in alle duidelijkheid zichtbaar gemaakt 
De discussie over de bevoegdheidsverdeling tussen overheid en sociale partners werd 
niet afgerond tijdens de stelselherziening maar vooruitgeschoven en in het perspectief 
geplaatst van de uitvoeringsorganisatie Een verandenng van de rol van de sociale 
partners op het gebied van essentiële inhoudelijke bepahngen bleef daardoor op de 
achtergrond Het pnvatisermgsvraagstuk is door de stelselherziening niet opgelost, de 
stelselherziening lijkt door het vooruitschuiven van de discussie zelfs een barnere te 
hebben opgeworpen voor fundamentele structuurwijzigingen *^ Naderhand is door de 
staatssecretans van Sociale Zaken een nota is uitgebracht met betrekking tot de 
uitvoenngsorganisatie sociale zekerheid *̂  De Jong en Levelt-Overmars concluderen 
dat de nota geen recht doet aan opvattingen en standpunten van werkgevers- en 
werknemersorganisaties ^° 
De discussie over het bevoegdhedenvraagstuk kreeg een vervolg in 1989 toen de 
staatssecretans van Sociale Zaken en Werkgelegenheid een voorontwerp van wet voor 
een nieuwe Organisatiewet sociale verzekeringen uitbracht De Sociaal-Economische 
Raad drong m zijn advies over dit voorontwerp onder meer aan op het schrappen 
van de ministenele bevoegdheid tot het geven van aanwijzingen aan de Sociale 
Verzekeringsraad Er waren 'principieel onoverkomelijke bezwaren' ^' Een dergelijk 
bezwaar gold eveneens voor de budgettenngsregeling van de uitvoenngskosten 
45 Vgl CNV, Ducussienota Vakbeweging en werknemersverzekenngen, 1985 Zie voorts J P Balkenende, C J 
Klop, 'De chnsten-democratie en de sociale zekerheid', J Rieken {red), Venster op sociale zekerheid, 
Deventer 1988, pp 111-133 
46 T K 1985 1986, 19261, nr 7, pp 7 12, 15, 30 
47 T K 1985-1986, 19261, nr 8, p 9 
48 F G van den Heuvel, A J C Noordhoek, W A Sinnighe Damste, Pnvatisenng van sociale inkomensder 
mngsregelingen, Deventer 1986, p 78 
49 Discussienota herziening uitvoeringsorganisatie sociale verzekeringen T K 1986-1987, 20601, nr 11 
50 E P de jong, W M Levelt-Overmars,'L'Histoire se repete verband tussen uitvoenng en stelsel van 
sociale verzekenngen', &Vi4,juni 1988, nr 6, pp 363-374 Vgl A L den Broeder, Bestuurbaarlieidvan 
de sociale zekerheid, Deventer 1986 Zie over de uitvoenngsorganisatie voorts G M J Veldkamp, 'De 
uitvoenngsorganisatie van de sociale zekerheid Perpetuum mobile of toch een (voorlopig) eindpunt'*', 
SMA,}rg 45, nr 7/8, juh/augustus 1990, pp 407 417 
51 Sociaal Economische Kaad, Herziening uitvoenng sociale zekerheid. Advies 90/07, s-Gravenhage 1990, 
p 49 
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Vervolgens bracht het kabinet-Lubbers-Kok de nota 'Hoofdlijnen van een nieuwe 
uitvoeringsorganisatie sociale verzekeringen' uit.^^ Aan de ministeriele aanwijzingsbe-
voegdheid wordt onverkort vastgehouden. In algemene zin zou volgens het kabinet 
de overheid meer mogelijkheden dienen te krijgen om de uitvoering van de sociale 
verzekeringen in de door haar gewenste banen te leiden. Het is opvallend dat waar 
de uitvoeringsorganisatie historisch gezien tot het domein van de sociale partners 
behoort, de regering thans duidt op een gezamenlijke verantwoordelijkheid. De 
interventieinstrumenten van de overheid zouden sterker moeten worden: naast de 
reeds genoemde aanwijzingsbevoegdheid zijn er de jaarlijkse verplichting tot rapportage 
door de SVr, de bevoegdheid tot het stellen van ministeriele regels over de wijze van 
rapporteren, het zo nodig voorschrijven van coordinatieregels voor het nieuw in te 
stellen Gemeenschappelijk Bestuursorgaan, het budgetteren van de uitvoeringsorganen, 
ministeriele vaststelling van premies en een algemene schorsings- en vernietigingsbe-
voegdheid. De gedachte van overdracht van werknemersverzekeringen aan de sociale 
partners, waartoe het tweede kabinet-Lubbers aanvankelijk bereidheid toonde,^^ is 
inmiddels verlaten. Zelfs op het uitvoeringsterrein rukt de overheid op.^* De Stichting 
van de Arbeid plaatste unaniem kritische kanttekeningen bij de kabinetsvoorstellen.^^ 
De grondslag voor een grotere rol van de overheid wordt als volgt geformuleerd: 'Haar 
verantwoordelijkheid voor de sociale zekerheid kan de overheid niet los zien van haar 
overige verantwoordelijkheden. Dit betekent dat waar de uitvoering van de sociale 
verzekering invloed heeft op zaken als de collectieve lastendruk, inkomensverdeling 
en de verhouding actieven/niet-actieven, de overheid vanuit haar verantwoordelijkheid 
voor deze zaken mede-verantwoordelijk is voor de uitvoering van de sociale verzekering.' 
Ook nu de Rekenkamer bevoegd is tot onderzoek op het terrein van de sociale 
verzekeringen versterkt dit'. ..de noodzaak voor de overheid om voldoende instrumenten 
in handen te hebben om te kunnen sturen op het terrein van de sociale verzekeringen'.^^ 
Geen overdracht van werknemersverzekeringen aan de sociale partners; niet minder, 
maar méér overheid in de sfeer van de uitvoeringsorganisatie. 
De hoofdteneur van bovenstaande schets is dat geen wezenlijke bijdrage is geleverd 
aan de regulerende rol van maatschappelijke organisaties op het gebied van de sociale 
zekerheid. Het ging daarbij primair om het vraagstuk van de overdracht van werk-
nemersverzekeringen. 
Naast deze teneur zij tenslotte gewezen op enkele tendenties waarin de rol van sociale 
partners wel aan de orde is. In de eerste plaats worden in CAO-verband aanvullende 
afspraken gemaakt. Het gaat dan vooral om risicoverzekering in de ongevallensfeer, 
pensioenverzekering en aanvullingen op de werknemersverzekeringen. In het boven-
wettelijk traject is zo bezien sprake van eigen verantwoordelijkheid. In de tweede plaats 
— en daarmee komt de rol van de overheid in het vizier ~ toont de overheid zich 
bereid om in de sfeer van de Ziektewet diverse bevoegdheden aan de sociale partners 
52 TK 1990-1991, 22011, nr 1 
53 Regeerakkoord d d 8 juli 1986, JVe</ Start, 8 juli 1986, nr 131, p 5 
54 'Nieuwe uitvoenng sociale verzekenngen moet arbeidsongeschiktheid terugdnngen', Ned Siscrt, 20 
februan 1991, nr 36, p. 2. 
55 Bnef van de Stichting van de Arbeid aan de Vaste Commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
uit de Tweede Kamer der Staten-Generaal d d 14 maart 1991, S A 91 06365/K 
56 TK 1990-1991, 22011, nr. l ,p . 6. 
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over te dragen. Het gaat in het bijzonder om het laten vervallen van de ministeriele 
goedkeuring met betrekking tot door de bedrijfsvereniging vastgestelde bovenwettelijke 
uitkeringen.^^ Deze voorstellen zijn verwoord in het Voorontwerp van wet Terugdrin-
ging Arbeidsongeschiktheidsvolume^^ dat voortbouwt op het 'Protocol inzake een 
gewijzigde verantwoordelijkheidsverdeling in het kader van de Ziektewet'.^^ Dit protocol 
is het duidelijkste resultaat van de CNV- discussienota 'Vakbeweging en werknemers-
verzekeringen'. Weliswaar lijken verschillende bevoegdheden aan de sociale partners 
te zullen worden overgedragen, maar de voorstellen vormen een zwEikke afspiegeling 
van het CNV-voorstel. Dit voorstel werd destijds overgenomen in het CDA-verkie-
zingsprogram Uitzicht en eveneens positief bejegend in het regeerakkoord van het 
tweede kabinet-Lubbers.^" 
Het beeld van de organisatierechtelijke piramide met de overheid aan de top wordt 
bevestigd door de discussie over de stelselherziening en die over de uitvoeringsorga-
nisatie. Financiële en doelmatigheidsmotieven voerden de boventoon, de principiële 
discussie over de verdeling van taken en bevoegdheden tussen overheid en sociale 
partners werd aanvankelijk vooruitgeschoven en in belangrijke mate beperkt tot de 
uitvoeringsorganisatie. Toen die uitvoeringsorganisatie aan de orde kwam werd van 
regeringszijde aangedrongen op meer mstrumenten 'om te kunnen sturen'. De histo-
rische continuïteit lijkt in zekere zm te worden doorbroken: wet- en regelgeving blijven 
weliswaar een primaire overheidstaak,^' maar in de uitvoering - traditioneel het domein 
van belanghebbende werkgevers- en werknemersorganisaties - lijkt de overheidsrol te 
worden uitgebreid. Hoewel vallend buiten het primaire aandachtsveld van dit onderzoek 
dient hierbij te worden opgemerkt dat de geringe vermaatschappelijkingsbereidheid 
van de overheid, vooral toen de stelselherziening in discussie was, werd versterkt door 
de verdeeldheid in opvattingen onder de sociale partners.^^ 
Tenslotte zal de toekomst moeten uitwijzen of de dominante positie van de overheid 
op het gebied van de sociale zckerheidsrcgelgeving, gestoeld op de macro-economische 
verantwoordelijkheid van de overheid, handhaafbaar is. Een contra-mdicatie vormt 
de stellingname van Kruse die een verband legt tussen de arbeidsvoorziening en de 
sociale zekerheid. De tripartisering van de arbeidsvoorziening kan niet zonder gevolgen 
blijven voor de sociale zekerheid. 'Zonder tripartisering van de sociale zekerheid 
kunnen werkgevers en werknemers onder de verantwoordelijkheid uit van bij voorbeeld 
de aanpak van langdurige werkloosheid'.^^ Tussen meer overheidsregulering en Kruse's 
57 Art 57 ZW 
58 Toegezonden bij bnef d d 20 december 1990, SVA/90/6453 aan de Sociale Verzekenngsraad 
59 Protocol van 5 fcbruan 1988, dat tot stand kwam na overleg tussen de Commissie Sociale Verzekenng 
van de Stichting van de Arbeid en de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid Het 
protocol IS als bijlage opgenomen in het Advies verdeling verantwoordelijklieid in de Ziektewet, SER-publicatie 
89 /13 , pp 39-46 
60 CDA, Uitzicht Samen werken mor morgen, art IV 39 Vgl voorts het eerder genoemde regeerakkoord 
van 8 j u h 1986 
61 Dit standpunt werd bevestigd in de nota Verdeling van bevoegdheden tussen overheid en sociale 
partners op het terrein van de sociale verzekenngen, T K 1987-1988, 20508, nr 2 De Staatssecretans 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid stelde in deze nota dat ook in de toekoinst essentiële elementen, 
zoals knng van verzekerden, aanspraak op uitkenngen, hoogte en duur van de uitkenngen enz , in 
de wet geregeld dienen te worden 
^"^ V g l J . G J M Hofimans,'Sociale zekerheid', op cit , pp 135-137 
63 'Geef werkgevers en werknemers ook zeggenschap over uitkenngen', interview met F.H A M Kruse, 
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benadering bestaat een principieel verschil ten aanzien van de ordening van taken en 
bevoegdheden. Een betere samenhang tussen arbeidsvoorziening en werknemersver-
zekeringen, inclusief een ruimere bevoegdheidstoedeling aan sociale partners, zou een 
stap in de richting van vermaatschappelijking en gespreide verantwoordelijkheid kunnen 
zijn. 
8.1.4 Conclusie 
In de beschouwing over de sociale zekerheid is uitvoerig stilgestaan bij de stelselher-
ziening omdat de discussie daaromtrent een handvat bood om te komen tot structuur-
wijzigingen in de sociale zekerheid. Tot reële structuurveranderingen in de 
verantwoordelijkheidsverdeling is het niet gekomen. Het regeringsstandpunt over de 
uitvoeringsorganisatie leidt tot meer overheidsbevoegdheden. Voor deze studie is het 
van belang vast te stellen dat de rol van maatschappelijke organisaties bij regulering 
op het gebied van de sociale zekerheid niet is versterkt - behoudens op het terrein 
van de bovenwettelijke uitkeringen - en dat de stelselherziening niet heeft geleid tot 
organisatierechtelijke vernieuwingen.^* Dit alles ondanks de in de 'grote operaties' 
besloten ligende uitgangspunten van privatisering, deregulering en decentralisatie; 
uitgangspunten die op het onderhavige beleidsterrein geen beleidsmatige vertaling 
hebben gekregen, hoewel het CNV-voorstel en de positieve bejegening daarvan in het 
regeerakkoord van 1986 de opening tot verandering boden. 
8.2 Techno log iebe le id 
In tegenstelling tot de sociale zekerheid en het verderop te bespreken mediabeleid 
wordt het marktgeoriënteerde technologiebeleid in veel geringere mate beheerst door 
wet- en regelgeving. De beslissingen, die de overheid op dit gebied neemt, zijn veelal 
beleidsbeslissingen die hun juridische basis vinden in de Rijksbegroting en in diverse 
financiële en infrastructurele stimuleringsregelingen.^^ In deze paragraaf wordt ingegaan 
op het verband tussen deze situatie en de aan de overheid toegedachte rol op 
technologisch terrein. Voorts komen verscheidene maatschappelijke organisaties ter 
sprake die een rol (kunnen) vervullen bij vraagstukken over technologische vernieuwing. 
Het gaat daarbij in het bijzonder om de sociale partners en de organisaties voor 
bedrijfstakken en branches. Bij de juridische vormgeving aan het technologiebeleid^^ 
zij bedacht dat deze beleidssector verweven is met het meeromvattende en reeds lang 
bestaande industriebeleid.^' Verder dient het technologiebeleid in samenhang te worden 
gezien met de financiële steunverlening aan ondernemingen door het ministerie van 
De werkgever, 29 november 1990. Vgl. H. Hofstede, 'Arbeidsvoorziening nieuwe stijl in relatie tot 
sociale verzekering', SAiA,jig. 46, nr. 1, januari 1991, pp. 3-8. 
64 Vgl. J . Rieken (red.). Venster op sociale zekerheid, Deventer 1988. 
65 Zie voor een overzicht: Technology policy survg 1990-1991, T K 1990-1991, 21804, nr. 2, Part III, 
'Instruments and Infrastructure'. De financiële steunverlening zal in de toekomst worden gebaseerd 
op de Kaderwet verstrekking financiële middelen EZ. Het gewijzigde voorstel van wet staat thans 
ter beoordefing van de Eerste Kamer, EK 1990-1991, 20527, nr. 228. 
66 De aanduiding 'technologiebeleid' is nog van betrekkelijk jonge datum. Zo verschenen de jaarlijkse 
Beleidsoverzichten Technologie van de minister van Economische Zaken pas vanaf 1983/1984. 
67 Vgl. Raad van Nederlandse Werkgeversverbonden V N O en NCW, J^ota Indusiriebekid, z.p. 1989. 
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Economische Zaken. Gezien deze achtergronden zal eerst kort worden ingegaan op 
de geschiedenis van het technologie- en industriebeleid^® en vervolgens op het juridische 
regime. 
8.2.1 Geschiedenis 
Tot de jaren dertig werd in Nederland een klassiek-liberale economische poHtiek 
gevoerd. Daarna volgden de eerste signalen van een veranderende rol van de overheid 
in het economisch leven. In 1931 ontstond een afzonderlijk Directoraat-Generaal voor 
Handel en Nijverheid en in 1932 vond de oprichting van de Nederlandse Organisatie 
voor Toegepast Natuurwetenschappelijk Onderzoek (TNO) plaats. Innovatiebeleid 
werd aanvankelijk beperkt tot octrooirecht, technisch onderwijs, bevordering van de 
basiswetenschappen en het technisch onderzoek. De vrije verkeershuishouding werd 
als basis geaccepteerd, maar ongewenste ontwikkelingen zouden moeten worden 
gecorrigeerd.^^ Na de Tweede Wereldoorlog moest gewerkt worden aan wederopbouw 
van het industrieel apparaat. Aan een kwalitatief innovatiebeleid bestond aanvankelijk 
minder behoefte. Dit veranderde in de jaren vijftig toen automatiserings- en andere 
vernieuwingsprocessen hun intrede deden.'" De internationale dimensie werd sterker 
gevoeld. De basis werd gelegd voor instrumenten als het technisch ontwikkelingskrediet. 
Verbindingspersonen tussen research-instituten en de nijverheid werden aangesteld. 
De overheidszorg kwam voornamelijk ten goede aan grote(re) ondernemingen. Steeds 
gold als uitgangspunt dat de zelfstandige ondernemer de drager van het industriële 
proces is. 
De jaren zeventig kenden een andere toonzetting ten aanzien van industriële vernieuwing 
dan de voorafgaande decennia. Mede door het rapport van de Club van Rome ontstond 
een kritisch klimaat ten aanzien van technologische vernieuwing. Er groeide een 
defensieve houding in het overheidsbeleid die tot uitdrukking kwam in steun aan 
noodlijdende sectoren. Toch groeiden ook hierover twijfels. In de Nota inzake selectieve 
groei (1976) werd voorgesteld meer aandacht te geven aan op vernieuwing gerichte 
perspectiefrijke initiatieven." Deze lijn van denken werd voortgezet in de 'Voortgangs-
nota inzake het economisch structuurbeleid' uit 1979. In datzelfde jaar verscheen de 
koersbepalende Innovatienota waarin werd gesteld: 'Binnen het in ons land vigerende 
stelsel van de georiënteerde markteconomie ligt de beslissingen tot innoveren uiteindelijk 
bij het bedrijfsleven zelf De rol van de overheid is in eerste instantie beperkt tot het 
scheppen van voorwaarden en het stellen van regels'.'^ Daarbij ging het vooral om: 
- vergroting van het innovatieve vermogen van de ondernemingen zelf; 
- versterkte inzet van bestaande research and development-voorzieningen; 
68 Zie voor een uitgebreide beschouwing: J.VV.A, van Dijli, Innovatie en overheidsbeleid. Duwen en trekken in 
deindustriepolitiek, Amsterdam 1986 enJ.R.M. van den Brink, Roeken naareen 'Aa&taai', Amsterdam/Brussel 
1984. 
69 Vgl. P.E. de Hen, Actieve en re-actieue industriepolitiek in Nederland, Amsterdam 1980, p. 292. 
70 Vgl. de opmerldng van de toenmalige A.R.P.-minister Zijlstra dat Nederland zich alleen staande kon 
houden indien '... wij ons vroegtijdig gaan bezinnen op de repercussies, die van zovergaande 
kapitaalinvesteringen, van zovergaande mechanisering van het produktieproces het gevolg zijn, 
economisch, sociaal en misschien nog in wijder verband', Handelingen T.K., 1954-1955, p. 3578. 
71 J\fota inzake de Selectieve Groei (Economische structuurnota), T K 1975-1976, 13955, nr. 2. 
72 Innovatienota. Het overheidsbeleid inzake technologische vernieuwing in de Nederlandse samenleving, 's-Gravenhage 
1979, p. 7. 
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- verbetering van de ondersteuning van middelgrote en kleine ondernemingen; 
- versterking van de inzet van technologische ontwikkeling ter bevrediging van de 
collectieve behoeften; 
- vergrote aandacht voor de consequenties van technologische vernieuwing. 
In de jaren tachtig kwamen wetenschap en technologie in toenemende mate ten dienste 
te staan van de herindustrialisatie. Het WRR-rapport 'Plaats en toekomst van de 
Nederlandse industrie''^ betekende een belangrijke impuls voor de beleidsontwikkeling 
ten aanzien van technologische vernieuwing. In dit spoor paste het rapport van de 
Commissie-Wagner 'Een nieuw industrieel elan'.'"^ In 1983 kwam de verantwoorde-
lijkheid voor het technologiebeleid in handen te liggen van de minister voor Economische 
Zaken. 
De jaren tachtig geven in de typering van Van Dijk verschuivende overheidsrollen te 
zien. Aan het begin van de jaren tachtig stonden infrastructurele voorzieningen 
(bijvoorbeeld TNO), participatie op afstand en voorlichting voorop. In het midden 
van de jaren tachtig kreeg de overheid de rol van deelnemer in het proces van 
technologische vernieuwing: selectieve projectsteun en generieke subsidies. Vervolgens 
kwam voorwaardenscheppend, uitdagend en demonstrerend beleid in het vizier. Aan 
het begin van de jaren negentig gaat het om generieke én projectmatige ondersteuning, 
partnership, netwerken en het verrichten van verkenningen. De uitgaven voor onderzoek 
en ontwikkeling van bedrijven gefinancierd door de overheid zijn gestegen van 7,5% 
in 1982 naar 12,8% in 1988." 
Vat men met Van Dijk en Kleinknecht de geschiedenis van het industrie- en techno-
logiebeleid samen dan springen twee karakteristieken in het oog. De eerste karakteristiek 
betreft de voortdurende ondersteunende rol van de overheid. Private ondernemers 
moesten zelf initiatieven nemen en het overheidsbeleid werd beperkt tot het scheppen 
van voorwaarden. Die voorwaarden hadden voornamelijk betrekking op het onder-
steunen van risicovolle projecten, het bieden van een kennis-infrastructuur en de zorg 
voor kennisoverdracht naar het bedrijfsleven. De tweede karakteristiek betreft de 
omslag van het defensieve industriebeleid naar een oifensief, op kansrijke sectoren 
gericht beleid, waarin ook de technologische vernieuwing een grote rol zou gaan 
spelen.'^ 
Bij de twee genoemde karakteristieken valt het op dat aan maatschappelijke organisaties 
geen expliciete rol wordt toegekend. De verhouding tussen de overheid en de individuele 
ondernemingen staat op de voorgrond. Welke factoren en omstandigheden hebben 
bijgedragen aan de ogenschijnlijke ondergeschikte rol van maatschappelijke organisa-
ties? Aanwijzingen voor de beantwoording van die vraag bieden de ervaringen in de 
jaren zeventig met de Nederlandse Herstructureringsmaatschappij (NEHEM)." De 
73 Wetenschappelijke Raad voor het Regenngsbeleid, Plaats en toekomst van de Industrie, 's-Gravenhage 
1980 
74 Adviescommissie inzake het industnebeleid (Commissie-Wagner), Een nieuw industrieel elan, ]MTI\ 1981. 
75 J . W A . van Dijk, 'Innovatie en overheidsbeleid', Bedrijfskunde, ycg 63, nr. 1991/2, pp. 180-181 en 
183 
76 J W . A van Dijk en A Klemknecht, Aanzetten van een scliaalgenclit industrieel vernieuwingsbeleid, discussienota 
Rijksuniversiteit Limburg, m WP 85-010, 1985, p 10 
77 Zie omtrent de NEHEM H.J. de Ru, Staatsbedrijven en staatsdeelnemingen, Nijmegen 1981, p. 100 cv . 
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NEHEM werd opgericht om de herstructurering van noodlijdende industrietakken te 
bevorderen door middel van het entameren van onderzoek en het bevorderen dat 
aanbevelingen zouden worden opgevolgd. Het was een overleginsteUing waarin werk-
gevers- en werknemersorganisaties en de overheid zitting hadden. De zware rol van 
de sociale partners vloeide voort uit de overweging dat herstructurering primair een 
verantwoordelijkheid diende te zijn van het bedrijfsleven. De bestuurssamenstelling 
leidde tot problemen: werkgevers waren zeer terughoudend omdat zij concurrenten 
geen inzicht wensten te verschaffen in de eigen bedrijfsvoering, werknemersvertegen-
woordigers konden moeilijk verantwoordelijkheid dragen voor ontslagen die met 
herstructurering samenhingen en de minister van Economische Zaken kon geen knopen 
doorhakken als gevolg van de tripartite bestuurssamenstelling. 
De betrokkenheid van maatschappelijke organisaties stuit enerzijds op de beperking 
dat het soms noodzakelijk kan zijn dat de overheid zelfstandig besluiten neemt en 
anderzijds op de beperking van de 'incompatibiliteiten' bij de rechtsvorming: sociale 
partners kunnen moeilijk verantwoordelijkheden dragen ten aanzien van pijnlijke 
maatregelen. De Ru merkt hierover op: 'Het blijkt zelfs onverantwoordelijk te zijn om 
deze maatschappelijke organisaties bij rechtsvorming op het gebied van subsidiering 
en het sluiten van ondernemingen te betrekken, omdat de onafhankelijkheid en de 
onpartijdigheid die bij verdelende rechtvaardigheid (waarover het gaat bij verdelen 
van belastinggelden) noodzakelijk zijn, in het gedrang komen. De Nehemervaring leert 
ons meer attent te zijn op de eigen verantwoordelijkheid van de overheid en op 
incompatibiliteiten die zich bij maatschappelijke organisaties kunnen voordoen, wan-
neer zij betrokken raken bij uitvoering van overheidstaken'.^® 
De overheid heeft de Nehemervaring ter harte genomen. In 1984 verscheen de Regeling 
Herstelfinanciering, die overigens de opvolger was van de Regeling Steun aan individuele 
bedrijven in moeilijkheden. Daarin kreeg de minister van Economische Zaken de 
bevoegdheid zelfstandig te beslissen over steunverlening. Niettemin werd het noodza-
kelijk geacht dat de minister zich over beslissingen zou laten informeren, waardoor 
tevens maatschappelijke inbreng zou zijn verzekerd. Daartoe werd een commissie van 
advies ingesteld, bestaande uit onafhankelijke deskundigen.^^ 
Belangenbehartigende maatschappelijke organisaties vormden in de NEHEM een 
barrière voor een slagvaardig overheidsoptreden. Deze situatie leidde er toe dat bij 
kwesties betreffende steunverlening de overheid de koers wendde van de inschakeling 
van sociale partners (tripartite bestuurssamenstelling) naar de inschakeling van onaf-
hankelijke deskundigen. De 'koersverleggende' rapporten die aan het eind van de jaren 
zeventig en het begin van de jaren tachtig verschenen werden vooral opgesteld door 
onafhankelijke organen of deskundigen (WRR, Commissie-Wagner, enz.) en niet door 
organen waarin de rol van maatschappelijke organisaties institutioneel is verankerd 
zoals de Sociaal-Economische Raad. Beleidsdoorbraken op het onderhavige gebied 
lijken niet zonder meer tot stand te kunnen komen door de inbreng van maatschappelijke 
organisaties en evenmin door autonoom overheidsingrijpen. Een oplossing bestaat uit 
78 H.J. de Ru, 'Rechtsvorming en maatschappelijke organisaties', Bouwreckt, ^rg. 26, nr. 7, juli 1989, p. 
507. Vgl. eveneens de ervanngen met de Noordelijke Ontwikkelingsmaatschappij, waaruit blijkt dat 
een meer afstandehjke benadering van de overheid geboden is. H J de Ru, Staatsbedrijven en Staats-
j , op.cit, p. 104 e.v. 
79 Regehng Herstelfinancienng 1984 van 23 maart 1984, Md. Stscrt., 1984, nr. 60 ( 
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inschakeling van hoog gekwalificeerde, onafhankelijke instituties of personen. Op basis 
van de bevindingen van deze onafhankelijke gremia wordt verandering van beleid 
mogelijk. Toch is dit slechts één van de factoren. Er blijkt een zekere tijd nodig voordat 
doorbraken mogelijk zijn. De omslag van defensief naar offensief duurde, mede ten 
gevolge van goed georganiseerde belangen, zo'n vijf tot zeven jaar.^° 
De discussie over het technologiebeleid aan de hand van het hierna te bespreken 
rapport 'Wissel tussen kennis en markt' van de Commissie-Dekker^' moet mede gezien 
worden tegen de achtergrond van door de overheid opgedane ervaringen met steun-
verlening aan ondernemingen en de inschakeling van maatschappelijke organisaties. 
Toch dient voorzichtigheid te worden betracht bij het op één lijn stellen van de 
'Dekker-discussie' en de Nehemervaringen. Bij de Nehem ging het om sanering en 
herstructurering van noodlijdende sectoren, bij de uitbouw van het technologiebeleid 
gaat het om de ontwikkeling van een strategie gericht op vergroting van het concur-
rentievermogen van het Nederlandse bedrijfsleven. Het laatste wijst tevens op 
gemeenschappelijke belangen van ondernemingen binnen bedrijfstakken en -sectoren, 
onder meer in de pré-competitieve sfeer. Voorts staat bij de discussie over het 
technologiebeleid niet primair de steunverlening voorop, maar de optimalisering van 
de kennisoverdracht van kenniscentra naar ondernemingen. Maatschappelijke orga-
nisaties bleken bij saneringsoperaties onvoldoende in staat tot het dragen van verant-
woordeUjkheid. Geldt deze conclusie ook voor de rol van deze organisaties bij de 
uitbouw van het technologiebeleid? Gegeven de problemen rondon financiële steun-
verlening door de overheid is het de vraag of het op de weg ligt van de overheid om 
ondernemingen financieel te stimuleren. Is hier sprake van een wezenlijke overheidstaak 
gelet op de eigen verantwoordelijkheid van ondernemers en hun organisaties en op 
die van ondernemingsfmanciers? Wat zijn de rechtvaardigingsgronden voor de over-
heidsondersteuning? 
Tenslotte dringt de vraag zich op of de technologische uitdagingen voor het bedrijfsleven 
een aanleiding vormen om te komen tot een betere zelforganisatie, los van overheids-
interventie. Zijn er aanwijzingen in het overheidsbeleid dat vormen van zelforganisatie 
worden aangemoedigd? 
Bovenstaande vragen komen in het navolgende aan de orde. 
8.2.2 Juridische regime 
Alvorens in te gaan op de juridische aspecten van het technologiebeleid moet worden 
stilgestaan bij het reeds genoemde rapport 'Wissel tussen kennis en markt' van de 
Adviescommissie voor de uitbouw van het technologiebeleid, de zogenaamde Com-
missie-Dekker. De commissie bestond uit onafhankelijke deskundigen, voornamelijk 
afkomstig uit het bedrijfsleven en de wetenschap. Het rapport bouwde voort op eerder 
bestaand beleid, maar gaf tegelijkertijd enkele nieuwe aanzetten voor het te voeren 
technologiebeleid. Dit beleid werd door de Commissie-Dekker als volgt omschreven: 
'het geheel van initiatieven en maatregelen dat ertoe bijdraagt dat nieuwe technische 
80 J.W.A. van Dijk, 'Innovatie en overheidsbeleid', op.cit., p. 179. 
81 Adviescommissie voor de uilbouw van het technologiebeleid (Commissie-Dekker), Wissel tussen kennis 
en markt, 's-Gravenhage 1987. 
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kennis wordt ontwikkeld, vergaard, verspreid en zo breed en snel mogelijk succesvol 
wordt toegepast in de economische activiteiten in ons land'.**^ De Commissie pleitte 
ervoor diverse taken in onderlinge samenhang aan te pakken: 
- verhoging van de scholingsgraad van de beroepsbevolking; 
- betere kwaliteit en betere benutting van onderzoek in de publieke sector door 
toenemende wisselwerking tussen markt en onderzoeksinstellingen; 
- meer activiteiten op het gebied van onderzoek en ontwikkeling door middelgrote 
en kleine en ook grote, internationaal opererende ondernemingen; 
- betere kennisoverdracht naar de middelgrote en kleine ondernemingen; 
- verbetering van de organisatie voor ontwikkeling en uitvoering van het technologie-
beleid. 
I 
De overheid dient in de ogen van de Commissie-Dekker een voorwaardenscheppende 
rol te spelen, waarbij het beleid zou moeten worden geënt op signalen uit de markt. 
Deze steUingname kwam onder meer tot uitdrukking in de door de Commissie 
voorgestane adviesstructuur, waarin onafhankelijke vertegenwoordigers uit het bedrijfs-
leven nadrukkelijk een plaats zouden moeten hebben. De uitvoering van het beleid 
zou op 'afstand' van de overheid moeten worden gebracht. Daartoe werd door de 
Commissie onder andere een netwerk van Innovatie Advies Centra voorgesteld. De 
Commissie-Dekker koos voor een functionele benadering in de vorm van optimalisering 
van de kennisontwikkeling en de kennisverspreidingsinfrastructuur, waarbij buitenlandse 
ervaringen als voorbeeld werden genomen. Een institutionele benadering in de zin 
van versterking van de positie van maatschappelijke organisaties op technologisch 
gebied bleef op de achtergrond. 
De regering en het parlement hebben de voorstellen van de Commissie- Dekker in 
grote lijnen overgenomen.^^ Hoewel de juridische aspecten van het technologiebeleid 
in het rapport van de Commissie-Dekker onderbelicht bleven, is dit rapport van invloed 
geweest op het juridisch kader van het technologiebeleid. 
De doelstelling van het technologiebeleid is - aldus het Beleidsoverzicht Technologie 
1989-1990^* - bij te dragen aan een duurzame economische groei en een voorspoedige 
maatschappelijke ontwikkeling door een versterking van de technologische basis. Hierbij 
gaat het dan in het bijzonder om een vergroting van de inspanningen in ons land op 
het gebied van onderzoek en ontwikkeling en om verspreiding van technologische 
kennis. De rol van de overheid is niet primair van regelgevende en inhoudelijk sturende 
doch van ondersteunende aard.^^ 
Onderscheid moet worden gemaakt tussen de beleidsvoorbereiding, de juridische 
vormgeving aan beleid en de beleidsuitvoering. Daarbij dient technologiebeleid in 
samenhang te worden gezien met het wetenschapsbeleid. 
Wat betreft de beleidsvoorbereiding bestaat ten aanzien van de wetenschapsbeoefening 
reeds sinds 1966 een geinstitutionahseerde vorm van advisering, namelijk de Raad 
van Advies voor het Wetenschapsbeleid (RAWB). Deze Raad adviseerde overigens, 
mede dankzij zijn ruime taakstelling, regelmatig over technologische kwesties. In 1983 
82 Ib. p. 2. 
83 Vgl. TK 1986-1987, 19960, nr. 3 e.v. 
84 Beleidsoverzicht Technologie 1989-1990, TK 1989-1990, 21311, nr. 2, p.6. 
85 Geheel anders is de situatie ten aanzien van de medische en biotechnologie. Op deze gebieden doen 
zich tal van ethische kwesties voor die regulering behoeven. 
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werden het wetenschaps- en technologiebeleid gescheiden. Institutionalisering van de 
advisering op het gebied van het technologiebeleid heeft lange tijd ontbroken. Advisering 
geschiedde, naast de RAWB-mbreng, in algemene zin via de inbreng van de sociale 
partners door middel van de Sociaal-Economische Raad, de relaties tussen het Ministerie 
van Economische Zaken en marktpartijen en via de meer algemene signalen vanuit 
de markt. In het rapport van de Commissie-Dekker werd voorgesteld in deze situatie 
verandering te brengen door een adviesorgaan voor technologiebeleid in het leven te 
roepen, dat naderhand zou kunnen samengaan met de RAWB.^^ Deze suggestie is 
overgenomen door de regering en de Bijzondere Commissie van de Tweede Kamer 
voor de uitbouw van het technologiebeleid.^^ Inmiddels is de Wet Adviesraad voor 
het Wetenschaps- en Technologiebeleid in het Staatsblad verschenen en de adviesraad 
geïnstalleerd (AWT).^^ Dit orgaan zal adviseren over kennisontwikkeling, kennisover-
dracht en kennistoepassing en - breder - over het door de overheid te voeren beleid. 
In de Memorie van Toelichting op het wetsvoorstel werd het onafhankelijke karakter 
van de AWT beklemtoond. Dit levert een enigszins andere toonzetting op dan het 
rapport van de Commissie-Dekker en het daarop betrekking hebbende kabinetsstand-
punt, waarin de rol van het bedrijfsleven scherper werd aangezet. Zo zou naar de 
menmg van de Commissie-Dekker de voorzitter van het adviesorgaan uit het bedrijfsle-
ven afkomstig dienen te zijn.®^ In het wetsvoorstel heet het dat er: '...geen geïnstitu-
tionaliseerde belangenbehartiging (dient) plaats te vinden'.^° 
In de Memorie van Toelichting wordt het volgende opgemerkt: 
'Als onderdeel van een meer algemeen streven vanuit de overheid naar afstandelijk 
bestuur is de afgelopen jaren het zelfsturend vermogen van organisaties op het tercin 
van wetenschap en technologie toegenomen. Binnen eigen verantwoordelijkheid en 
ruimere bestedingsvrijheid zijn de mogelijkheden om keuzen te maken vergroot. 
Bovendien wordt bij het creëren van een minder afhankelijke positie ten aanzien van 
de overheid er naar gestreefd de omgevingsgevoeligheid van de organisaties op het 
gebied van wetenschap en technologie te versterken. Er komt meer aandacht voor 
prioriteitsstelling en voor managementaspecten binnen die organisaties. Deze ontwik-
keling, zoals die door de overheid is geïnitieerd, leidt ertoe dat de ruimte voor specifiek, 
gedetailleerd interveniëren vanuit de overheid de laatste jaren is afgenomen. Die 
ontwikkeling versterkt de behoefte aan een helder kader voor het wetenschaps- en 
technologiebeleid op hoofdlijnen. Ook daar kan een geïntegreerde adviesraad een 
bijdrage aan leveren'.^' 
86 Commissie-Dekker, Wusel tussen kennis en markl^ op cit , pp 76-80 
87 Vgl. T K 1986-1987, 19960, nr 3, pp 11-12 en T K 1988-1989, 21096, nr 3, p 1 
88 T K 1988-1989, 21096, nr 1 e v , Wet van 18 december 1990, St 589 Zie over de instelling van de 
Raad JVé(/ Stscrt, 27 september 1990, nr 251 
89 Commissie-Dekker, Wissel lusien kennu en markt, op ci t , p 79 In de Memone van Toelichting (p 5) 
wordt kennelijk uitgegaan van een ander type voorzitter deze dient te beschikken over een voldoende 
bestuurlijke achtergrond, naast de nodige ervanng op het gebied van onderzoek en ontwikkeling 
90 T K 1988-1989,21096, nr 3,p 5 Leden worden dan ook met op voordracht van bijv maatschappelijke 
organisaties, maar op persoonlijke titel benoemd Slechts de ministers van Onderwijs en Wetenschappen 
en Economische Zaken dragen voor 
91 Ib. pp 2-3 De uit de MvT blijkende aandrang tot het scheppen van een helder beleidskader lijkt 
een reactie op de plannen \ an de Commissie-Dekker en het daarop betrekking hebbende regenngs-
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De adviesstructuur strekt er primair toe om de profilenng van het overheidsbeleid op 
hoofdlijnen te versterken, niet om de rol van maatschappelijke organisaties in institu-
tioneel opzicht beter te verankeren De overheid acht het noodzakelijk zich te laten 
adviseren door onafhankelijke, dat wil zeggen niet door maatschappelijke organisaties 
'gebonden' deskundigen uit het bedrijfsleven 
Over de juridische vormgeving van beleid werd reeds opgemerkt dat het technologie-
beleid niet gekenmerkt wordt door zware juridische constructies Technologiebeleid 
bestaat vooral uit het voorwaardenscheppende en ondersteunende optreden van de 
overheid ten behoeve van technologische vernieuwing Daartoe heeft de overheid een 
scala van stimuleringsregelingen in het leven geroepen ^̂  Doorgaans gaat het daarbij 
om ministeriele regelingen die m de Staatscourant worden gepubliceerd Momenteel 
vormen de afzonderlijke bepahngen m de rijksbegroting de financiële basis voor de 
subsidieverstrekking Een overzicht van de technologisch relevante uitgaven op die 
begroting wordt jaarlijks opgenomen in het Beleidsoverzicht Technologie *̂ 
Hoewel deze structuur tamelijk helder is, waarmee ook de gebruikers van de regebngen 
hebben leren leven, is m de afgelopen jaren herhaaldelijk gewezen op de onvoldoende 
juridische grondslag van deze financiële steunverlening ^̂  Daarbij gaat het niet slechts 
om technologie-gerichte uitgaven maar om het bredere spectrum van financiële 
steunverlening aan ondernemers door het Ministene van Economische Zaken Een 
wettelijke regebng die beoogt hierm verandering aan te brengen is het ontwerp-
Kaderwet verstrekking financiële middelen EZ De ontwerp-wet zou de doorzichtigheid 
van het stimulenngsinstrumentanum moeten vergroten, de rechtsgelijkheid van de 
betrokken ondernemers moeten versterken en de besteding en beheersing van de voor 
dat mstrumentanum bestemde overheidsmiddelen moeten verbeteren '^ De Raad van 
State toonde zich ingenomen met dit voorstel, mede omdat bij steunverlening aan 
ondernemingen het legaliteitsbeginsel onvoldoende tot zijn recht zou zijn gekomen ^' 
De hoofdregel van het wetsvoorstel is dat geen financiële middelen afkomstig van de 
begroting van het Mmistene van Economische Zaken aan ondernemers mogen worden 
verstrekt zonder dat daar een algemene maatregel van bestuur aan ten grondslag ligt ^̂  
Een AMvB danwei een mmistenele regeling dienen m ieder geval bepalingen te 
bevatten omtrent de cntena voor het verstrekken van middelen, de aanvraag van en 
de besluitvorming over de verstrekking van die middelen en de verplichtingen van 
degenen aan wie financiële middelen zijn verstrekt Tegen beschikkingen kan door 
standpunt Zowel de commissieplannen als het regenngsstandpunt werden bekntiseerd vanwege de 
'volgmentaliteit'die de overheid kreeg opgedrongen Zie o a BekidBeschauwd, m 5503, 14 mei 1987 
92 Vgl Beladsoverziclit Technologie 1989 1990, opat, mn pp 107-120 
93 By V Subsidieregehng innovatiestimulenng 1984, Md Stscrt, nr 140 en Regeling Technische Ont-
wikkehngskredieten 1991, JVe;/ Stscrt, 31 juli 1991, nr 146, pp 6 7, 9 
94 BIJV Beleiéoverzuht Technologie 1989 1990, op ci t , Bijlage 1 
95 Vgl E M H Kirsch Ballm, J H van Kreveld, Rechtsstatelijkesuhsidieoerhoudingen, VAR-preadviezen nr 
XCIX, Alphen aan den Rijn 1988 en Geschnften van de Vereniging voor Administratief Recht, 
Verslag van de algemene vergadering op 29 april 1988, Alphen aan den Rijn 1989 
96 T K 1987-1988, 20527, nr 1 e v 
97 Ib nr B , p 1 De Raad verwijst terzake naar het rapport Orde in de regelgeving van de Commissie 
Wetgevingsvraagstukken, 's-Gravenhage 1985, waann werd aangedrongen op het wettelijk vastleggen 
van de hoofdlijnen en algemene uitgangspunten van het subsidiebeleid 
98 T K 1987-1988, 20527, nr 3, p 6 
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belanghebbenden beroep worden ingesteld bij het CoUege van Beroep voor het 
bedrijfsleven. 
Evenals bij het wetsontwerp inzake AWT het geval was komt aan maatschappelijke 
organisaties in het ontwerp-Kaderwet geen zelfstandige rol toe. De wet richt zich op 
de verstrekking van financiële middelen aan ondernemers. Wel houdt het ontwerp 
rekening met de mogelijkheid dat de uitvoering van financiële faciliteiten niet door 
Economische Zaken maar door zelfstandige organen wordt verricht.^^ 
Tenslotte de beleidsuitvoering. De Commissie-Dekker heeft geen onduidelijkheid laten 
bestaan over de rol van de overheid op het gebied van beleidsuitvoering. De overheid 
zou bestuurlijk, financieel en institutioneel de voorwaarden voor technologische ver-
nieuwing dienen te scheppen, zich daarbij baserend op signalen uit de markt. In de 
uitvoering zou zij evenwel moeten terugtreden. Een belangrijk instrument dat de 
commissie daartoe aanreikte was een regionale adviesinfrastructuur in de vorm van 
een fijnmazig netwerk van Innovatie Advies Centra (lAC), die naderhand als Innova-
tieCentra werden aangeduid. Weliswaar erkende de Commissie het belang van 
samenwerkingsverbanden per bedrijfssector of branche, doch deze zouden onvoldoende 
zijn toegesneden op een goede en doelmatige kennisoverdracht. Daarnaast speelde de 
overweging mee dat nieuwe technologieën afzonderlijke branches en sectoren over-
stijgen. Op basis van de ervaringen in Zweden, Baden-Wurttemberg en Denemarken 
stelde de Commissie de lAC-structuur voor. Hoewel deze structuur in meerdere 
politieke publikaties kritisch werd benaderd - niet in de laatste plaats vanwege de 
grotere rol die maatschappelijke organisaties zouden kunnen spelen "̂ '̂  - kozen regering 
en parlement uiteindelijk voor deze optie, zij het dat de IC-structuur in relatie werd 
gebracht met de activiteiten van de Rijksnijverheidsdienst. Wat betreft de huisvesting 
werd gewezen op de mogelijkheid van het onderbrengen van de InnovatieCentra bij 
de Kamers van Koophandel. Een hoofdmotief voor de positieve bejegening van de 
IC's in het parlement was de regionale bereikbaarheid."" Inmiddels zijn achttien 
Innovatie Centra gerealiseerd, terwijl het Ministerie van Economische Zaken voorts 
werkt aan de optie van 'ondernemingshuizen.''"^ 
Ten aanzien van de uitvoeringsorganisatie kan worden vastgesteld dat een institutionele 
erkenning van maatschappelijke organisaties gekoppeld aan een toedeling van taken 
en middelen niet op de voorgrond werd geplaatst. Deze organisaties zouden op het 
gebied van de kennisoverdracht in kwalitatief opzicht tekortschieten. De vraag hoe in 
99 Vgl art 4, lid 2 en Kamerstuk T K 1987-1988, 20527, nr 3, pp 15-16 De Raad van State noemt 
als voorbeelden de Nationale Investenngsbank, de Maatschappij voor Industnele projecten, De 
Nederlandsche Bank, de NEHEM en de regionale ontwikkelingsmaatschappijen 
100 Vgl J F Balkenende, A Zijlstra, 'Technologie en politieke uitgangspunten', Chnsten Democratische 
VerUnmngen, nr 1/88, januan 1988, pp 34-35 en 38 Zie de rapporten van CDA, PvdA en W D , 
zoals vermeld in noot 1 in de inleidende alinea's van dit deel van het onderzoek 
101 Vgl de U C V van de Bijzondere Commissie Uitbouw van het technologiebeleid, Handehngen T K 
1987-1988, UCV 33, 8 februan 1988 
102 Ondememmgshuizen strekken er toe voorlichting en advies aan het midden- en kleinbednjf te 
verbeteren Een ondernemingshuis wordt door de minister van Economische Zaken als volgt 
omschreven 'Een door het bednjfsleven zelf gedragen samenwerkingsverband van de verschillende 
adviesinstanties die met elkaar de regionaal georganiseerde (eerstelijns) bednjfsvoorlichting en -ad\a-
senng dekken.' Vgl Persbericht mimstene van Economische Zaken, nr. 449, 21 december 1990 en 
de bnef van de minister van EZ aan de Tweede Kamer van gelijke datum 
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deze situatie verandering zou kunnen worden gebracht bleef op de achtergrond.'° 
De behoefte aan vermaatschappelijking en privatisering bleek niet groot. Het ging 
overigens ook niet om óf overheid óf organisaties, veeleer stond samenwerking tussen 
overheid en delen van het bedrijfsleven voorop. Het kenmerkende uitgangspunt luidde: 
wél overheid, maar dan op afstand. Maatschappelijke organisaties kunnen bij deze 'op 
afstand' gebrachte instanties worden betrokken door middel van advisering, 
bestuurslidmaatschappen en dergelijke. Daardoor kan wellicht recht worden gedaan 
aan wat de regering als een 'kernvraagstuk' voor de komende tijd beschouwt: versterking 
van het samenspel tussen bedrijfsleven, onderwijs en onderzoek en overheid op centraal 
en decentraal niveau."''' In de praktijk blijkt dit samenspel te werken. InnovatieCentra 
overleggen met branche-organisaties en deze organisaties oefenen invloed uit op de 
bestuurssamenstelling van de IC's. 
Het bovengeschetste beeld van het juridische regime van het technologiebeleid beant-
woordt in grote trekken aan de - ook - door de Commissie-Dekker toegedachte rol 
van de overheid. Een overheid die technologische vernieuwing op een aanbod-econo-
mische wijze ondersteunt mede met het oog op de bevordering van economische groei. 
Een overheid die zich, buiten de faciliteiten die worden geboden aan de technologische 
infrastructuur (in de vorm van basis- en doelsubsidies), met onderzoek en ontwikkeling 
zelf niet bezig houdt en zich richt op signalen uit de markt. Een overheid die de 
uitvoering zo min mogelijk zelf ter hand neemt maar overlaat aan semi-publieke 
instituten 'op afstand'. Een faciliterende overheid dus. Dit was en is ook de intentie 
van de overheid zelf. De toenmalige minister van Economische Zaken, De Korte, 
schreef in verband met de instelling van de Commissie-Dekker: 'Oriëntatie op de 
dynamiek en eisen van de marktsector is de rode draad van het technologiebeleid: 
inschakehng van het bedrijfsleven bij de uitbouw van dat beleid is wezenlijk'.'"^ Later 
merkte dezelfde minister op: 'Steeds duidelijker bleek dat de overheid in het algemeen 
en mijn ministerie in het bijzonder een belangrijke rol vervullen bij het scheppen van 
een gunstig technologisch klimaat voor het bedrijfsleven. Wij vatten dat zo letterlijk 
op dat we het Ministerie van Economische Zaken nadrukkelijk afficheren als een 
'aanspreekpunt voor ondernemend Nederland'. "̂ ^ 
Bij het Nederlandse technologiebeleid in het algemeen en de juridische aspecten ervan 
in het bijzonder kunnen enkele kanttekeningen worden geplaatst. 
In de eerste plaats is er een discrepantie tussen het maatschappelijk-politiek klimaat 
van de jaren tachtig, dat gekenmerkt wordt door een herijking van de rol van de 
overheid - deregulering, privatisering, terugtred, meer markt -, en de praktijk van het 
technologiebeleid waarin sprake is van een uitbreiding van de overheidstaken en het 
verder uitbouwen van netwerken. Roobeek merkt op: 'Er blijkt geen enkele regering 
103 
104 
105 
106 
Dat diverse stimuleringsfaciliteiten ten behoeve van de branchegevvijze kennisoverdracht bestaan 
doet aan deze constatering niet af. Deze faciliteiten passen bij de uitgebreide voorwaardenscheppende 
rol van de overheid. Zie voor deze faciliteiten; Bekidsoverzicht Technolo^ 1989-1990, op.cit., p. 61. 
T K 1986-1987, 19960, nr. 3, p. 5. Het is eveneens van belang oog te hebben voor de afzonderlijke 
verantwoordelijkheden van overheid, maatschappelijke instituties en burgers. Vgl. J.P.M. Hendriks, 
'Politiek en maatschappij; gescheiden verantwoordelijkheden', SJ . Doorman e.a.. Techniek en maat-
schappelijke controversen, SMO-Informatief 90-3, 's-Gravenhage 1990, pp. 26-34. 
Begeleidende brief d.d. 2 september 1986 aan de voorzitter van de Tweede Kamer m.b.t. de instelling 
van de Tijdelijke Adviescommissie Uitbouw Technologiebeleid, Ned. StscrL, 5 september 1986, p. 5. 
Md. Stscrt., 3 november 1986. 
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te vinden die zoveel vertrouwen in de markt heeft (gehad), dat de overheidsinterventie 
overbodig werd geacht. Ook van ondernemerszijde worden geen geluiden gehoord 
om op de technologieprogramma's en aanverwante stimuleringsmaatregelen te bezui-
nigen'. "^ En verder: '...het 'marktconforme' economisch en technologisch beleid (blijkt) 
beduidend minder liberaal dan men op grond van de politieke retoriek zou mogen 
verwachten. Het feit dat de ontvangers van technologiesubsidies hun onderhan-
delingspositie de afgelopen jaren versterkt hebben door de oprichting van gem-
stitutionahseerde belangenverenigingen, maakt het wellicht wel waarschijnlijk dat 
overheidsgelden direct naar de markt gesluisd worden'.'"^ Marktpartijen lijken het 
financiële voordeel van overheidssubsidiëring te prefereren boven de daarmee rechts-
treeks verbonden reguleringslast en hogere coüectieve lastendruk. 
In de tweede plaats is er het vraagstuk van de legitimatie van het subsidiebeleid. 
Verschillende aspecten spelen hierbij een rol: bevordering van economische groei en 
werkgelegenheid, het voorkomen van 'onderinvesteren' in technologische kennis door 
ondernemers, het kunnen nemen van grote risico's die de mogelijkheden van zelfstandige 
ondernemingen te boven gaan, verbetering van informatievoorziening, afstemming 
van beleid op situaties in andere landen, complementair overheidshandelen waar de 
kapitaalmarkt risicomijdend gedrag vertoont en de arbeidsmarkt tekortschiet in de 
allocatie van arbeid en kennisontwikkeling. '"^ In het subsidiebeleid spelen internationale 
overwegingen een belangrijke rol."" Daarom wordt in discussies over het beleid een 
zware nadruk gelegd op 'matching', i.e. het afstemmen van het eigen, nationale beleid 
op en het volgen van de beleidspraktijk van andere landen.' ' ' Dit type overheidsbeleid 
kan de processen van technologische vernieuwing ten goede komen, maar het kan 
tevens inhouden dat verantwoordelijkheden (te) gemakkelijk kunnen worden afgewen-
teld op de overheid. In dat kader past de waarschuwing voor een 'verzorgingsstaat 
voor het bedrijfsleven'.'' ^ Wemelsfelder acht subsidiëring van onderzoek en ontwikkeling 
een dubieuze zaak en beschouwt researchpooling als een beter middel om innovatie 
te stimuleren dan subsidiering."'' De vraag of, gegeven de faciliterende rol van de 
overheid, op technologisch gebied niet evenveel bereikt zou kunnen worden door een 
geringere lastendruk van de overheid, loonkostenmatiging en dergelijke blijft in de 
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A J M Roobeek, 'De internationale technologiewedloop', Economische Statistische Benchten, 20 mei 1987, 
p 461 
A.J.M. Roobeek, 'De smalle marges van het technologiebeleid', Belad en Maatschappij, jrg. XVI, 
september-oktober 1989-5, p. 254. 
J.W.A. van Dijk, 'Innovatie en overheidsbeleid', op.cit., pp. 182-183. Zie o o k J . W A van Dijk, N. 
van Hulst,'Grondslagen van het technologiebeleid'. Economisch Statistisc/ie Berichten, 21 september 1988, 
pp 868-878. 
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SOCIALE Z E K E R H E I D , T E C H N O L O G I E B E L E I D EN MEDIA 1 5 9 
discussie over liet subsidiebeleid op de achtergrond."'' Dit aspect is relevant voor de 
financiële dimensie, maar vormt als zodanig nog niet een oplossing voor een tekort-
schietende kennisverspreidingsinfrastructuur of voor onvoldoende samenwerking en 
krachtenbundeling in de particuliere sector. 
In de derde plaats kan gewezen worden op de aanbodeconomische oriëntatie van het 
technologiebeleid.' '^ Het beleid biedt faciliteiten aan de aanbodkrachten in de economie. 
Dit heeft twee consequenties. 
a. De economische oriëntatie op de technologische ontwikkeling staat voorop, sociale 
en culturele factoren blijven op de achtergrond."^ 
b. De primaire gerichtheid op het bedrijfsleven maakt dat de rol van diverse maat-
schappelijke organisaties (milieu-, consumenten- en andere organisaties) relatief 
gering blijft. Zelfs de vakbeweging krijgt een ondergeschikte plaats toebedeeld. Als 
tegenwicht wordt gepleit voor een vergaande democratisering, zowel binnen de 
onderneming als in de maatschappelijke omgeving daaromheen. Een dergelijke 
democratisering wordt noodzakelijk geacht om het potentieel van de nieuwe 
technologieën optimaal te benutten."' 
8.2.3 Conclusie 
In het industne- en technologiebeleid valt een grote mate van continuïteit te ontwaren. 
Het meest opvallende daarin is de vooral financieel faciliterende overheidsrol ten 
behoeve van de marktsector. De juridische grondslag voor deze steunverlening is lange 
tijd zwak geweest. Overigens leek de behoefte aan regulering bij velen ook niet groot. 
In de beleidsadvisering komt aan maatschappelijke organisaties geen zelfstandige, 
geïnstitutionaliseerde rol toe. De onafhankelijkheid van de advisering wordt voorop 
gesteld. Deze situatie kan mede worden toegeschreven aan de spanning tussen het 
mede-verantwoordelijkheid dragen voor besluiten die pijnlijk kunnen zijn of op zijn 
minst beleidskeuzes veronderstellen enerzijds en de belangenbehartigende taak van 
organisaties anderzijds. 
In dat licht kan ook de discussie over de verbetering van de kennisverspreiding worden 
gezien. Die discussie heeft niet geleid tot een zwaarder aanzetten van de taken en 
bevoegdheden van maatschappelijke organisaties, wel tot een semi-publieke infrastruc-
tuur ten behoeve van de kennisverspreiding. De aandrang vanuit partij-politieke hoek 
om de overheidsrol in het kennistraject tot op zekere hoogte terug te dringen teneinde 
114 Vgl J J J van Dijck e a , Technologie in een verantwoordelijke samenleving, uitgave Wetenschappelijk Instituut 
voor het CDA, Deventer 1987,p 9 0 e n H J de Ru,'Rechtsvorming en maatschappelijke organisaties', 
Bouwrecht, op cit , p 505 Dit veronderstelt wel dat, zoals de Commissie Internationale Sociaal-Eco-
nomische Aangelegenheden van de SER aangaf, de Europese Commissie een scherper en restnctiever 
beleid moet voeren ten aanzien van nationale overheidssteun aan bednjven en deze steun aan banden 
moet leggen Zie SER-Persbencht kp 1250, pb 1, d d 19 maart 1991. 
115 Vgl J J van Duijn e.a , De economie van liet aanbod. Preadviezen van de Vereniging voor de Staathuis-
houdkunde, Leiden/Antwerpen 1982. 
116 L. Soete, 'Economische aspecten van technologische vernieuwing'. Economische Statistische Berichten, 20 
mei 1987, p. 467. Een 'compensatie' voor het pnmair marktgeonenteerde technologiebeleid leverde 
de regenng in de nota 'Sociale aspecten van technologische vernieuwing', T K 1986-1987, 20037, 
nr l e v . 
117 A J M Roobeek, Technologie en democratie, Breul^elen 1991, pp 1 en 15-22 Vgl R Smits, J Leyten, 
Technology Assessment Waakhond of speurhond?, Zeist 1991 
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daarmee ruimte te scheppen voor een grotere verantwoordelijkheidsbeleving van 
verschillende maatschappelijke organisaties kreeg in het kabinetsstandpunt en in het 
parlementaire besluitvormingsproces geen duidelijke weerklank. Netwerkvorming tus-
sen overheid en maatschappelijke actoren werd hoog in het vaandel gevoerd, waarmee 
een praktijk werd gevolgd die ook in andere landen gangbaar is."® In het overheidsbeleid 
zijn instrumenten in het leven geroepen die de samenwerking op het gebied van 
onderzoek tussen meerdere partners bevorderen. Een voorbeeld is de Collectiviteiten-
regeling."^ Nu de IC-structuur een feit is, is het denkbaar dat de discussie in de 
toekomst meer gericht zal worden op een verdergaande bestuurlijke en financiële 
verzelfstandiging van de IC's. In het parlement is deze suggestie reeds naar voren 
gebracht. 
Het is mede gezien de beleidsfilosofie van de eerste twee kabinetten- Lubbers opvallend 
dat in het parlementaire debat niet méér aandacht is besteed aan de vraag of er 
metterdaad financieel gesteund en gemtervenieerd moet worden door de overheid. In 
de eerste plaats om daarmee de eigen, financiële verantwoordelijkheden van onder-
nemers en maatschappelijke organisaties te benadrukken. In de tweede plaats omdat 
de vraag kan worden gesteld of de inhoudelijke betekenis van het overheidsbeleid -
vooral het stimuleren van een toereikende technologische mfrastructuur - ook op 
andere wijze tot uitdrukking had kunnen komen. Wat dat betreft zou bijvoorbeeld 
gedacht kunnen worden aan financiële steunverlening door de Nationale Investerings-
bank. In de derde plaats vanwege het mternationale debat over financiële ondersteuning 
van ondernemingen. Het voorkomen van een niet direct noodzakelijke 'volgmentaliteit' 
vereist een toets van gangbare werkmethoden en waar nodig een internationale strategie 
gericht op veranderingen. Het laatste aspect wint aan belang nu het steunbeleid van 
nationale overheden ten gevolge van de eenwording van de Europese markt ter discussie 
wordt gesteld. 
8.3 M e d i a 
Na de schets van enkele ontwikkelingen op het gebied van de sociale zekerheid en het 
technologiebeleid komt nu het landelijk omroepbestel aan de orde. De discussie omtrent 
de toekomst van dat bestel is in de jaren tachtig sterk gedomineerd door nieuwe 
technologische ontwikkelingen (satelliet, kabel) en door de steeds groter wordende rol 
118 Vgl D Jacobs, F Boekholt, W Zegveld, De economische kracht van Nederland, 's-Gravenhage 1990 
Relevant zijn ook de ervanngen met T N O , die organisaQerechtelijk opereert in het snijvlak van 1. de 
rechtsorde van de overheid - hoewel T N O een zelfstandig publiekrechtelijk lichaam is, heeft de 
overheid diverse instrumenten tot beïnvloeding - , 2 jundische banden met het bedrijfsleven -
contractonderzoek en dergelijke - , 3. de internationale rechtsorde - invloed van het EG-recht met 
betrekking tot concurrenüevervalsing enz Vgl T K 1983-1984, 18393, nr 1 e.v (TNO-wet). In de 
MvT, nr 3, p 3, wordt o a opgemerkt 'De status van zelfstandig bestuursorgaan houdt in dat de 
regenng door het parlement verantwoordelijk kan worden gesteld voor de randvoorwaarden die zij 
T N O stelt doch met voor het feitelijk functioneren van T N O zelve ' De ruime financiële middelen 
van njkswege maken een 'meer uitgewerkte wettelijke regeling noodzakelijk ' Het parlement zal ten 
behoeve van zijn controlerende taak meer informatie ontvangen over het door T N O gevoerde en 
te voeren beleid 
119 Subsidieregeling bednjfsgencht technologisch onderzoek door collectrateiten 1991, Ned. StscrL, 1 
augustus 1991, nr 147, pp 14-15 Zie ook Technology policy suniev, op at, p 67 
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van de Europese overheid op mediagebied Centraal in deze paragraaf staat de positie 
van de maatschappelijke organisaties, in casu de omroepverenigingen, binnen het 
Nederlandse omroepbestel Na een schets van het jundische regime komen enkele 
histonsche achtergronden en de discussie omtrent de op 21 april 1987 van kracht 
geworden Mediawet ter sprake '^° 
831 Junduch regime 
Het Nederlandse jundische regime van het omroepbestel bestaat m hoofdzaak uit de 
Mediawet, die de plaats heeft ingenomen van de Omroepwet'^' en de Wet op de 
Omroepbijdragen '̂ ^ Diverse uitvoeringsbepalingen van de Mediawet zijn opgenomen 
in het Mediabesluit '̂ ^ In de Mediawet is getracht vorm en inhoud te geven aan de 
uitgangspunten voor het bestel plunformiteit, openheid en non-commerciahteit '̂ ^ 
Hoofdkenmerk van de wet is dat het bestel een kader biedt waarbinnen omroepin-
steUingen hun activiteiten kunnen ontplooien ledere insteUmg die zendtijd heeft 
verkregen bepaalt, aldus artikel 48 Mediawet, zelf de vorm en inhoud van haar 
programma en is verantwoordelijk voor hetgeen m haar zendtijd wordt uitgezonden 
In financieel opzicht worden de kosten van de omroep opgebracht door van burgers 
en instellingen te heffen omroepbijdragen en door de opbrengsten van centraal 
gegenereerde en verdeelde reclamegelden De considerans van de Mediawet geeft aan 
dat deze wet beoogt de verscheidenheid in radio, televisie en pers te waarborgen en 
de samenhang in regelgeving ten aanzien van deze media tot uitdrukking te brengen 
De verantwoordehjkheid voor regulering op mediagebied is daarmee voornamelijk 
een overheidsbevoegdheid geworden, waarbij organisatierechtelijk gezien de vnjheid 
van de omroepverenigingen zeer beperkt is 
Het officiële adviesorgaan op het gebied van omroepvraagstukken is de Mediaraad 
Dit orgaan bestaat uit maximaal zeventien, bij Koninklijk Besluit te benoemen leden 
Deze dienen deskundig te zijn op het terrein waarop de raad adwseert De advisenng 
heeft betrekking op algemene ontwikkelingen op mediagebied en op wetsontwerpen 
die bij de Tweede Kamer zijn ingediend De minister van WVC bekostigt de Mediaraad 
en keurt de door de Mediaraad vastgestelde regels met betrekking tot de eigen werkwijze 
goed De raad brengt een rapportage van haar werkzaamheden uit aan de minister 
van WVC Formeel staan de omroepverenigingen buiten de advisering Een kleine 
uitzondenng hierop vormt de belangenbehartiging van aangelegenheden die van 
gemeenschappelijk belang zijn door de Nederlandse Omroepprogramma Stichting 
( N O S ) 125 
Is de overheid reeds de dominante kracht m de regulenng op mediagebied, ook de 
minister van WVC heeft enkele belangnjke bevoegdheden De minister stelt jaarlijks 
120 Wet van 21 apnl 1987, Stb 249 Vgl E M H Kirsch Ballin, 'Grondrechten en beheersing van 
macht het mediarecht als voorbeeld', E M H Hirsch Ballin e a (red ), Massamedia & Staatsrecht De 
Staatsrechtelijke grondslagen van het mediarecht, Zwolle 1989, pp 121-125 
121 Wet van 1 maart 1967, Stb 176 Vgl N A N M van Eijk, 'De omroep en zijn jundische kaders', 
N A N M van Eijk e a , Een nieuw teleaiswbestel, SMO-Informaüef 90-6, 's-Gravenhage 1990, pp 26-38 
122 Wet van 20 december 1968, Stb 687 
123 Koninklijk Besluit van 19 november 1987, Stb 573 
124 Zie H M Linthorst, 'De Mediawet', Ars Aegui, jrg 37 6, juni 1988, pp 379 390 
125 Art 16, lid 2, sub g Mediawet 
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de ter beschikking staande financiële middelen voor de omroep vast inclusief de 
verdeling van deze middelen over radio- en televisiefaciliteiten. Tevens bepaalt hij 
jaarlijks de totale voor landelijke radio- en televisie beschikbare zendtijd. Zijn goedkeu-
ring is vereist voor wijzigingen in de statuten van de NOS. Voorts heeft de minister 
een schorsingbevoegdheid ten aanzien van besluiten van het Commissariaat voor de 
Media. Dergelijke besluiten kunnen door de minister aan de Kroon ter vernietiging 
worden voorgelegd wegens strijd met het recht of het algemeen belang.'^^ 
Nieuw in de Mediawet - in vergelijking met de Omroepwet - is de instelling van het 
Commissariaat voor de Media. Het Commissariaat is een zelfstandig bestuursorgaan 
dat is belast met tal van uitvoeringskwesties die in de Mediawet zijn geregeld.'^^ Door 
de instelling van dit orgaan zou recht worden gedaan aan de doelstelling 'de overheid 
op afstand'. '̂ ^ Vanwege deze zelfstandigheid kan de Minister van WVC geen instructies 
geven aan het Commissariaat, hoewel dit de mogelijkheid van feitelijk 'beïnvloedende 
indicaties' door de minister niet uitsluit. De status van dit orgaan brengt met zich dat 
het niet vatbaar is voor democratisering. Het Commissariaat bestaat uit een voorzitter 
en twee dan wel vier leden die aUen door de Kroon worden benoemd. Het lidmaatschap 
van het Commissariaat is onverenigbaar met het bestuurslidmaatschap of een betrekking 
in dienst van een omroepvereniging. Hetzelfde geldt voor het hebben van een werkkring 
bij een ministerie. De kosten van het Commissariaat worden door de minister van 
WVC vergoed, terwijl het Commissariaat verantwoordingsplichtig is aan dezelfde 
minister. Het jaarlijks verslag wordt doorgezonden aan de beide Kamers der Staten-
Generaal. 
De belangrijkste bevoegdheden van het Commissariaat zijn: het toezicht houden op 
de naleving van de wet, het opleggen van boetes, het verlenen van toestemming voor 
bepaalde zaken, het stellen van regels,'^^ de toewijzing van de beschikbare zendtijd 
aan de verschillende organisaties (op voorstel van de NOS), de verdeling van de 
financiële middelen, de goedkeuring van de begroting en jaarrekening van de omroepen 
en het - op verzoek van een omroepvereniging - onverbindend verklaren van besluiten 
van de NOS wegens strijd met het recht of het algemeen belang. Het Commissariaat 
kan van een omroepvereniging een jaarlijks verslag van haar activiteiten verlangen. 
Aanvankelijk leek het Commissariaat ook de bevoegdheid te krijgen om de identiteit 
van de omroepverenigingen te toetsen althans daarop acht te slaan. Vanuit de Tweede 
Kamer werd echter klip en klaar gesteld dat slechts de leden van een omroepvereniging 
er op hebben toe te zien dat de statuten van hun organisatie worden nageleefd. Deze 
kritiek leidde tot aanpassing van de uiteindelijke wetstekst.'^" 
De bevoegdheden van de overheid en het Commissariaat voor de Media bieden aldus 
het raamwerk waarbinnen de omroepverenigingen hebben te opereren. Omroep-
126 Art. 13, Mediawet. 
127 Zie omtrent zelfstandige bestuursorganen o.a. P. de Haan e.a., Bestuursrecht in de sociale rechtstaat, deel 
1, Deventer 1986, pp. 121 en 134 en A.M. Donner, Nederlands Bestuursrecht. Algemeen deel. Alphen 
aan den Rijn 1987, 5e druk, pp. 156-157. J.L. Boxum, J. de Ridder, M. Scheltema, Zelfstandige 
bestuursorganen in soorten, Deventer 1989. 
128 EK 1986-1987, 19136, nr. 27b, p.9. 
129 O.a. art. 57, lid 3 Mediawet. 
130 Vgl. T K 1984-1985, 19136, nr. 3, p. 56, T K 1985-1986, 19136, nr. 6, pp. 16-17 en art. 14, lid 1, 
sub c Mediawet. 
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verenigingen dienen volledige rechtsbevoegdheid te bezitten, een totaalprogramma te 
bieden met uitzendingen van culturele, informatieve, educatieve en verstrooiende aard, 
een - zo moet uit de statuten blijken - maatschappelijke, culturele of godsdienstige 
danwei geestelijke stroming te vertegenwoordigen en zich in hun programma's te 
richten op de bevrediging van in het volk levende maatschappelijke, culturele, gods-
dienstige of geestelijke behoeften.'^' Omroepverenigingen dienen tenminste 150.000 
leden te hebben, die invloed moeten kunnen uitoefenen op het functioneren van de 
organisatie. Vandaar dat de verenigingsvorm is voorgeschreven; de stichtingsvorm 
diende per 1 januari 1990 te worden verlaten. Omroepverenigingen zijn verplicht de 
zendtijd volledig te benutten, tenminste de helft van de zendtijd te besteden aan door 
henzelf of in hun opdracht geproduceerde programmaonderdelen, te voorkomen dat 
de activiteiten 'dienstbaar zijn aan het maken van winst door derden' en af te zien 
van activiteiten die niet door de wet of het Commissariaat voor de Media worden 
gedoogd. Omroepverenigingen zijn verantwoordingsplichtig aan het Commissariaat. 
Het samenwerkingsorgaan van de omroepverenigingen is de Nederlandse Omroep-
programma Stichting (NOS). Het samenwerkingskarakter komt — meer dan tijdens 
het regime van de Omroepwet - vooral tot uitdrukking in de bestuurssamenstelling 
van de NOS. De Kroon benoemt de voorzitter en de minister van \ W C een viertal 
leden. Voor het overige bestaat het bestuur uit één vertegenwoordiger per omroep-
vereniging. De taken van de NOS staan omschreven in artikel 16, lid 2 Mediawet en 
hebben betrekking op het coördineren van de programma's van de omroepverenigingen, 
vertegenwoordiging namens de omroepinstellingen in internationale organisaties, het 
behartigen van gemeenschappelijke belangen en het sluiten van Collectieve Arbeids-
overeenkomsten. Ook draagt de NOS zorg voor een eigen programma. Ten behoeve 
daarvan bestaat een adviserend orgaan in de vorm van een programmaraad. Deze 
raad bestaat uit een door de Kroon te benoemen voorzitter, één lid per instelling die 
zendtijd heeft verkregen voor landelijke omroep en een gelijk aantal leden uit door 
de minister van WVC representatief geachte culturele organisaties. De besluiten van 
de NOS zijn bindend voor de omroepverenigingen. Maatregelen om naleving af te 
dwingen biedt de Mediawet niet. Wel staat - zoals reeds opgemerkt - voor omroep-
verenigingen de mogelijkheid open om het Commissariaat te verzoeken een besluit 
van de NOS onverbindend te verklaren. 
De Mediawet bracht een structuurwijziging in de Nederlandse Omroep Stichting. 
Voor de programmatische kant kwam er de Nederlandse Omroepprogramma Stichting, 
het facilitair bedrijf werd verzelfstandigd en ondergebracht in het Nederlands Om-
roepproduktie Bedrijf N.V. (NOB). De omroepverenigingen waren aanvankelijk ver-
plicht het grootste deel van hun budget te besteden bij het NOB.'^^ De minister van 
WVC benoemt twee van de zeven commissarissen op voordracht van de omroep-
verenigingen. 
Tenslotte zijn de omroepverenigingen met twee leden vertegenwoordigd in het zeven 
leden tellende bestuur van de Stichting Stimuleringsfonds Nederlandse Culturele 
131 Vgl. omtrent de culturele representativiteit: KB, 26 augustus 1975, nr. 15, AB 1977, nr. 29. Deze 
uitspraak komt verderop ter sprake. 
132 Art. 61 , Mediawet. Krachtens AMvB ging het om een percentage van 75 voor de televisie en 100% 
voor de radio. O p basis van het regeerakkoord 1989 is de bestedingsphcht bij en leveringsplicht van 
het NOB per 1 januari 1991 beëindigd. 
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Omroepprodukties. Deze stichting verstrekt financiële middelen ten behoeven van de 
ontwikkeling van programma-onderdelen die van bijzondere Nederlandse culturele 
aard zijn en die worden verzorgd door omroepverenigingen of de NOS. 
Uit deze schets van hetjuridisch regime blijkt dat de regelgeving nagenoeg de uitsluitende 
verantwoordelijkheid van de overheid is. Binnen de regelgeving en in de uitvoering 
ervan spelen de Minister van WVC en het Commissariaat voor de Media een dominante 
rol.'^^ Aan de uiteenzetting van de formele bevoegdheidsverdeling op omroepgebied 
kunnen enkele conclusies worden verbonden: 
- de wet beoogt harde garanties te bieden voor de instandhouding van een publiek 
omroepbestel dat is gebaseerd op de uitgangspunten van pluformiteit, openheid 
en non-commercialiteit. De consequentie hiervan is dat de betrokken maatschap-
pelijke organisaties in hoge mate afhankelijk zijn van de opstelling van de overheid; 
- omroepverenigingen kunnen niet worden bestempeld als uitvoerders van over-
heidsbeleid. Zij hebben een geheel eigen, culturele taak, namelijk het verzorgen 
van omroepprogramma's. Die taak moet evenwel worden verricht binnen zeer 
nauw omschreven wettelijke kaders. Organisatierechtelijk bezitten de omroepver-
enigingen nauwelijks een regulerende rol. Boukema merkt op dat 'Noch het 
ontwerp-Mediawet, noch de daarbij gegeven toelichting de indruk wekken dat de 
Mediawet vanaf de aanvang is opgezet vanuit de gedachte dat aan de omroep 
optimale vrijheid diende te worden geboden''^*; 
- de uitvoering van de Mediawet is in handen gelegd van het Commissariaat voor 
de Media. Daarmee zou recht worden gedaan aan het uitgangspunt 'de overheid 
op afstand'. Nu is een zelfstandig bestuursorgaan evenzeer overheid.'^^ Niet de 
overheid, maar de volksvertegenwoordiging werd op afstand gezet.'^^ Dit laatste 
bleek naderhand uit het fors gedaalde aantal kamervragen met betrekking tot 
mediavraags tukken. 
De vérgaande regelgeving door de overheid lijkt niet te sporen met de meer algemene 
aandrang tot versterking van de regulerende rol van maatschappelijke organisaties. 
Nu is de aandrang tot een grotere mate van zelfregulering door de omroepverenigingen 
buitengewoon bescheiden geweest. Er waren ook uitzonderingen. NCRV en KRO 
achtten het noodzakelijk dat de publieke omroepinstellingen samen een vuist zouden 
maken. De wettelijke voorwaarden daarvoor worden, volgens NCRV en KRO, de 
omroepen uit handen geslagen. Het ontwerp-Mediawet zou een bres slaan in de 
bevoegdheid van het NOS-bestuur om bindende besluiten te nemen. Beide omroepen 
bepleiten een wettelijke regeling die de behartiging van gezamenlijke belangen uit-
drukkelijk aan het NOS-bestuur opdraagt. Voorts werd opgemerkt: 'Het kabinet-Lub-
bers heeft in verband met de omroep de slogan 'Overheid op afstand' gelanceerd. 
Maar het kabinet doet precies het tegendeel van wat het beweert. In de voorgestelde 
133 Vgl. de opsomming van bevoegdheden in de Bijlage bij EK 1986-1987, 19136, nr. 27b. 
134 P.J. Boukema, 'Massamedia en grondrechten', E.M.H. Hirsch Ballin e.a. (red.). Massamedia & Staatsrecht, 
De staatsrechtelijke grondslagen van het mediarecht, Zwolle 1989, p. 24 
135 Vgl. de PvdA-inbreng in de Eerste Kamer, EK 1986-1987, 19136, nr. 27a, p. 4. 
136 Vgl. H.M. Linthorst, 'De Mediawet', op.cit., p.384, die over dit competentievraagstuk opmerkte: 'De 
vraag rijst of het oude evenwicht, weinig regels en dus minder bemoeienis van de overheid, maar 
wel politieke verantwoordelijkheid van de minister daarvoor, niet verkieslijker was.' 
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wettelijke regeling wil de overheid op vrijwel alle onderdelen van de omroep beslis-
singsbevoegdheid hebben. Het aantal beslissingsbevoegdheden van de overheid is zelfs 
verdubbeld. Soms vnil het kabinet zelfde dienst uitmaken; soms wordt de bevoegdheid 
overgedragen aan een nieuw orgaan, het Commissariaat voor de Media, dat volledig 
een instrument is in handen van de minister. De overheid zou de samenwerking tussen 
de omroepen moeten versterken en vervolgens vele omroepzaken aan de omroep zelf 
moeten overlaten'.'^' Duidelijker dan in het omroepveld werd de oproep in de richting 
van zelfregulering geuit door de Eerste Kamer bij de behandeling van het ontwerp-
Mediawet. 
De omroepverenigingen koersten in het algemeen op het kompas van de overheid als 
beschermende kracht van het publieke omroepbestel. Wetgeving werd noodzakelijk 
geacht om dat bestel niet te zeer afhankelijk te maken van of zelfs op te offeren aan 
krachten die dat bestel fundamenteel zouden kunnen aantasten. Daarbij ging het in 
het bijzonder om de invloed van de technologische ontwikkeling, de aandrang tot 
commercialisering en de steeds belangrijker wordende gevolgen van internationale 
regelgeving, in het bijzonder die van de Europese Gemeenschap.'^^ De discussies 
rondom de komst van commerciële zenders als Cable One, TV 10 en Véronique 
hebben dat vraagstuk in het middelpunt van de belangstelling geplaatst. Reeds tijdens 
de parlementaire behandeling werd op deze thematieken gepreludeerd. 
Alvorens daarop in te gaan een enkel woord over verschillende historische achtergronden 
van het in internationaal opzicht tamelijk unieke Nederlandse omroepbestel. 
8.3.2 Geschiedenis 
De kern van het Nederlands omroepbestel - zo bleek uit het voorgaande - wordt 
gevormd door een tamelijk strak geregeld wettelijk kader waarbinnen de verschOlende 
omroepverenigingen hun activiteiten kunnen ontplooien. Waarborgen worden gecreë-
erd voor culturele stromingen. In die zin onderscheidt het Nederlandse bestel zich van 
het buitenland waarin doorgaans sprake is van staatsomroepen of commerciële zenders 
danwei een combinatie van beide. 
Het juridisch omroepregime in ons land kent inmiddels een lange geschiedenis waarbij 
een duidelijke hoofdteneur valt waar te nemen.'^^ Toen de radio een plaats kreeg in 
het alledaagse leven werden in korte tijd omroeporganisaties opgericht. De eerste was 
de Hilversumsche Draadlooze Omroep (1923), waaruit later de AVRO zou voortkomen. 
Spoedig daarna - in de jaren 1923-1926 - volgden de NCRV, de KRO, de VARA 
en de VPRO. In deze omroeporganisaties weerspiegelde zich de verzuiling van de 
Nederlandse samenleving. De ervaringen die werden opgedaan tijdens de schoolstrijd 
137 NCRV, K R O , Kernbezwaren van NCRV en KRO tegen Ontiuerp-Mediawet, Hilversum 1985, p. 4, zie ook 
p. 2. 
138 De wetgeving diende voorts de inhoudelijke bemoeienis van de overheid met programmatische 
activiteiten te beperken. Vgl. art. 48 Mediawet. 
139 Vgl. J.H.J. van den Heuvel, Nationaal of verzuild. De strijd om het Nederlandse omroepbestel in de penode 
1923-1947, Baam 1976, de Memorie van Toelichting op de ontwerp-Omroepwet, T K 1965-1966, 
8579, nr. 3, pp. 11-13, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Samenhangend mediabeleid, 
rapport 24, 's-Gravenhage 1982, hoofdstuk 3, R.H.A. te Velde, 'Een paraplu boven Hilversum. De 
totstandkoming van de Mediawet', J.F.M. Koppenjan, A.B. Ringeling, R.H.A. te Velde (red.). 
Beleidsvorming in Nederland, 's-Gravenhage 1987, pp. 129-149, W.M. Kalkman, 'Dualiteit: Samenzang 
of Zwanezang?', N.A.N.M, van Eijk e.a., Een nieuw televisiebeslel, op.cit., pp. 13-25. 
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kregen een vervolg in de nieuwe organisatievormen op mediagebied. De omroepen, 
met uitzondering van de VPRO, beoogden een totaal-programma aan te bieden. Al 
snel bleek dat de overheid regelend zou moeten optreden in verband met schaarse 
zendtijd en etherfrequenties: er moesten verdelingen worden aangebracht. In 1928 
kwam een wijziging tot stand van de Telegraaf- en Telefoonwet 1904. De nieuwe 
artikelen Ster en Squater bevatten de erkenning van het bestaan van omroeporganisaties. 
De beschikbare zendtijd zou 'naar billijkheid' onder de omroeporganisaties worden 
verdeeld, mits deze organisaties konden aantonen dat zij in zodanige mate gericht 
waren op de bevrediging van in het volk levende culturele of godsdienstige behoeften 
dat de uitzendingen uit dien hoofde geacht konden worden van algemeen nut te zijn.'*" 
Voorts werd een Radioraad, een college van advies en bijstand voor de regering, in 
het leven geroepen. Voor een heffing, een 'radio- retributie', was de tijd nog te vroeg. 
De binnenlandse omroep werd tot de Tweede Wereldoorlog nog geheel bekostigd 
door leden en begunstigers van de omroepverenigingen in de vorm van vrijwillige 
contributies en bijdragen. 
Gaandeweg bleek samenwerking tussen de omroeporganisaties en de overheid op het 
gebied van de zendinrichtingen noodzakelijk. Dat gebeurde op basis van de Radio-
Omroep-Zenderwet'*' in 1935 in de vorm van de Nederlandsche Omroep Zender 
Maatschappij 'NOZEMA'. Dit had mede tot gevolg dat, na een aanvankelijke onderlinge 
strijd om de macht in het omroepbestel, tussen de vier grote omroeporganisaties een 
vorm van samenwerking tot stand kwam in het 'Centraal Bureau voor den Omroep'. 
Gedurende de bezetting tijdens de Tweede Wereldoorlog werd door vertegenwoordigers 
van de omroepen gewerkt aan een 'Federatie van Omroepverenigingen', wetend dat 
na de bevrijding nauwe samenwerking geboden zou zijn. 
Na de oorlog ontstond onder meer 'Radio Nederland in den Overgangstijd'. Daarbij 
waren de vooroorlogse omroepen betrokken; zij hadden zelfs een vetorecht, waardoor 
de traditionele lijn kon worden voortgezet. In dat verband constateert Van den Heuvel 
dat alle initiatieven die een aantasting van de autonomie van de particuliere omroep-
organisaties betekenden stuk liepen op het in de omroep aanwezige krachtenveld. 
'Organisatorische veranderingen die dit principe zouden ondermijnen kregen daarom 
geen kans, of zij nu vanuit het omroepbestel zelf - waar immers geen algemene 
instemming met de organisatorische opzet van dat bestel heerste - of van buitenaf, 
ingegeven door de kritiek die er in de maatschappij op het functioneren van de omroep 
bestond, werden voorgesteld'.'*^ Naderhand zou de samenwerking van de omroepor-
ganisaties verder gestalte krijgen in de door die organisaties opgerichte Nederlandse 
Radio Unie. Het toezicht kwam in handen van een regeringscommissaris voor het 
radiowezen. Na de Tweede Wereldoorlog kwam de verplichte luisterbijdrage van de 
grond. 
Feitelijk vormde de organisatie van het televisiewezen in de jaren vijftig en zestig het 
logische vervolg op de ontwikkelingen op het terrein van de radio. De zendtijd werd 
vooral toegewezen aan de vijf omroeporganisaties'*^ en de door die organisaties 
140 Art. 2, lid 3 Radio-reglement 1930, Stb. 159 jo. art. 3ter Telefoon- en Telegraafwet, Wet van 12 
mei 1928, Stb. 169. 
141 Wet van 22 juli 1935, Stb. 403. 
142 J.H.J. van den Heuvel, Nationaal of verzuild, op.cit., p.255. 
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opgerichte Nederlandse Televisie Stichting. Het bestuur van de N.T.S. bevatte naast 
representanten van de omroeporganisaties ook een drietal leden die waren aangewezen 
door de minister van OK en W. Naast de luistergelden ontstonden de verplichte 
kijkgelden en voorts waren er de activiteiten van de Regeringscommissaris. 
Steeds bleek in de omroepgeschiedenis dat juridische kaders verbeterd en aangepast 
moesten worden om de vrijheid en verscheidenheid in meningsuiting te waarborgen. 
De in 1967 tot stand gekomen Omroepwet paste in dat stramien. Eén van de belangrijkste 
oogmerken van deze wet was de 'openheid' te versterken, waardoor ook nieuw 
opgerichte omroeporganisaties een plaats in het omroepbestel zouden kunnen krijgen. 
Voorts werd een voorlopig eindpunt bereikt in de discussie over reclame en commercie 
in de omroep in de vorm van het compromis dat de STER zou worden geïntroduceerd. 
In deze ontwikkelingen nam de rol van de overheid eerder toe dan af. De Memorie 
van Toelichting op het ontwerp-Omroepwet rechtvaardigde de overheidsrol door te 
verwijzen naar haar verantwoordelijkheid inzake de toedeling van zendtijd, het ter 
beschikking stellen van financiële middelen voor de uitzendingen en de algemene 
culturele verantwoordelijkheid van de regering.'''^ Evenals later bij de behandeling 
van de Mediawet het geval zou zijn werd ook bij de behandeling van het ontwerp-
Omroepwet kritiek geuit op de schijnbaar groter wordende invloed van de overheid. 
Voorzover de regering deze kritiek ter harte nam, had dat betrekking op de mogelijke 
invloed van de overheid in de programmasfeer van de omroepen. '*^ Op dat vlak werd 
de autonomie van de omroepen nadrukkelijk erkend. Voor het overige bleef de 
regulerende werking door de overheid onverminderd van kracht. 
De hoofdteneur van de omroepgeschiedenis is steeds geweest de juridische veiligstelling 
van het publieke omroepbestel. Toch ontstonden in de jaren zeventig tendenties waaruit 
bleek dat de toekomst van dat bestel allerminst zeker was. Ten dele ging het om 
nieuwe interpretaties van bestaande wetgeving. Voor een ander deel was sprake van 
nieuwe ontwikkelingen. Wat betreft de interpretatie van de Omroepwet bleek de komst 
van de Veronica Omroep Stichting relevant. Werd van ministeriële zijde, onder 
verwijzing naar artikel 13, lid 2 Omroepwet, gewezen op de dreiging van het preten-
tieloze amusement, in het kroonberoep werd de culturele representativiteit danig 
gerelativeerd. In het Koninklijk Besluit kwam de volgende overweging voor: 'Gelet op 
de aanhang welke de V O O zich voor haar streven om als omroeporganisatie te gaan 
fungeren, heeft weten te verwerven, moet worden aangenomen, dat zij in zodanige 
mate gericht is op de bevrediging van die behoeften, dat haar uitzendingen uit dien 
hoofde geacht kunnen worden van algemeen nut te zijn'.''"^ Door deze interpretatie 
verliezen de 'stromingsbepalingen' hun onderscheidende waarde; slechts het getalscri-
terium blijkt een operationele betekenis te hebben. Daarmee trad een verwijdering op 
ten opzichte van de oorspronkelijke intenties van de wetgever. 
Ten aanzien van de nieuwe ontwikkelingen op mediaterrein vielen vooral de nieuwe 
143 Het toedelen van zendtijd op basis van het ledenaantal van de omroeporganisaties zou pas vanaf 
1965 gaan gelden. 
144 TK, 1965-1966, 8579, nr. 3. p. 19. 
145 TK 1965-1966, 8579, nr. 5, p.3. 
146 KB 26 augustus 1975, nr. 15, AB 1977, nr. 29. Vgl. S.W. Couwenberg, 'Besturen op afstand: 
particulier corporatisme als bestuursvorm', J.G.A. van Mierlo, L.G. Gerrichhauzen (red.), Het particulier 
initiatief in de Nederlandse verzorgingsmaatschappij, Lochem-Gent 1988, p. 38 e.v. 
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technologische uitvindingen en toepassingen op.'*' Deze en andere tendenties noopten 
tot een herbezinning op dit beleidsgebied. Wijzigingen binnen de omroepwetgeving 
leken noodzakelijk. 
8.3.3 Totstandkoming van de Mediawet 
Een belangrijk moment in de wordingsgeschiedenis van de Mediawet werd gevormd 
door de adviesaanvrage d.d. 27 maart 1979 van de regering aan de Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid met betrekking tot de toekomst van het Nederlandse 
mediabestel. De Raad werd gevraagd informatie te verschaffen over mogelijke technische 
ontwikkelingen van de telecommunicatie die op middellange termijn voor de massa-
media van belang zouden kunnen zijn. Tevens zou aangegeven dienen te worden 
welke invloed hiervan uit zou kunnen gaan op het omroepbestel en - breder - op de 
samenleving in het licht van sociale en culturele ontwikkelingen. Deze analyse zou 
tenslotte moeten uitmonden in een advies over het te voeren overheidsbeleid. Op 26 
augustus 1982 voldeed de WRR aan het verzoek, toen het rapport 'Samenhangend 
Mediabeleid' het licht zag. '*® In dat rapport drong de Raad aan op: 
- bescherming van de vrij heid en bewaking van de verscheidenheid van meningsuiting 
door omroep en pers; 
- bescherming van Nederlandse culturele verworvenheden en vergroting van de 
verschijningsmogelijkheden daarvoor; 
- verruiming van het op individuele voorkeuren gerichte programma-aanbod. 
Het WRR-rapport hield allerminst een breuk met het verleden in. Het overheidsbeleid 
ten aanzien van de landelijke etheromroep diende - aldus de Raad - gericht te zijn 
op 'handhaving van een publiekrechtelijk bestel, dat de maatschappelijke, culturele, 
godsdienstige en geestelijke verscheidenheid weerspiegelt'.'*^ De nadruk zou moeten 
hggen op een betere profilering van het karakter van het bestel, waartoe de Raad 
diverse voorstellen deed, zoals onder meer het aanscherpen en toetsen van de 'pluri-
formiteitseis''^° aan de omroepverenigingen. 
Geïnspireerd door het WRR-rapport publiceerde het kabinet in 1983 de Medianota 
met de contouren van het wenselijk geachte mediabeleid.'^' Daarin werd opgemerkt 
dat de omroep een levendig bestaan zou kunnen blijven leiden, dat nieuwe media 
zoals kabeltekst en abonnee-televisie een kans zouden krijgen,'^^ dat niet op winst 
gerichte stromingen zendtijd zouden behouden'^^ en dat hun onderlinge samenwerking 
versterkt zou worden. De Medianota betekende een belangrijke basis voor de verdere 
besluitvorming op mediagebied. 
In de parlementaire geschiedenis vaüen drie onderwerpen in het bijzonder op: de 
147 R.H.A. te Velde, 'Een paraplu boven Hilversum', op.cit., pp. 138-140. 
148 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Samenhangend Mediabeleid, rapport nr. 24, 's-Gra-
venhage 1982. 
149 Ib. p . 266. 
150 Vgl. art. 13, lid 3 Omroepwet. 
151 Medianota, T K 1982-1983, 18035, nr. 1. 
152 Vgl. R.H.A. te Velde, 'Een paraplu boven Hilversum', op.cit., p. 143. 
153 In de Medianota wordt expliciet gesteld dat ontwikkelingen in commerciële richting bij de omroep-
organisaties zullen worden tegengegaan en dat hun nevenactiviteiten beperkt dienen te worden. T K 
1982-1983, 18035, nr. l , p . 4. 
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aandacht voor de technologische vernieuwing, het uitgangspunt van 'de overheid op 
afstand' en het steeds groter wordende gewicht van buitenlandse invloeden. 
De aanleiding tot een hernieuwde bezinning op het omroepbestel werd gevormd door 
de snel voortschrijdende technologische ontwikkeling. Dat bleek uit de adviesaanvrage 
aan de WRR, maar ook uit diverse publicaties die in de eerste helft van de jaren 
tachtig verschenen. '^* De Medianota achtte een samengaan van het bestaande publieke 
bestel en het inspelen op nieuwe technische mogelijkheden zeer wel mogelijk. De 
regering realiseerde zich dat 'om Hilversum geen hek valt te plaatsen'.'^^ Daarbij werd 
vooral gedacht aan de onderlinge verwevenheid van meer individueel gericht aanbod, 
nieuwe technieken zoals kabeltekst en abonnee-TV en de commercie - 'niet een 
verschijnsel dat afkeuring verdient'.'^^ 
Ten aanzien hiervan heeft de regering nadrukkelijk ruimte willen creëren. Die ruimte 
voor de individuele abonnee-televisie werd echter scherp afgezonderd van het territoir 
van de collectieve omroepverenigingen. Immers, vermenging van het belang van een 
produkt met dat van een uitzending zou kunnen leiden tot aanpassing van die uitzending 
aan het produkt en dat zou een ontwikkeling zijn die niet door de omroepwetgever 
was beoogd. 'Voor de omroeporganisatie zal er nu dus geen toegang komen tot de 
abonnee-televisie. Voor de in de vrije mededinging handelende bedrijven zal er geen 
toegang zijn tot het omroepbestel. Een verdeling van de mediaruimte op deze manier 
acht het kabinet billijk, omdat zij omroeporganisaties en bedrijfsleven kansen geeft om 
voor langere termijn elk een eigen deel van het totale terrein af te bakenen, zonder 
in voortdurende (politieke) strijd te verkeren over de toegang tot eikaars terrein.''^' 
De Raad van State betoonde zich in zij n advies met betrekking tot he t ontwerp-Mediawet 
een stuk sceptischer over de handhaafbaarheid van het bestel. Wanneer aldus de Raad 
ge- en verboden als gevolg van technische ontwikkelingen hun zin verliezen, is daarmee 
het stelsel in zijn kern aangetast. In dat kader werd gewezen op de komst van 
buitenlandse programma's. De Raad sprak van de betrekkelijkheid van het onderhavige 
wetsvoorstel en deed de aanbeveling dat door de regering in de definitieve Memorie 
van Toelichting zou worden aangegeven dat de regeling voor de middellange termijn 
was geschreven.'^^ De regering nam deze suggestie over, maar hield onverkort vast 
aan het scheppen van waarborgen voor het publieke bestel, ondanks de technologische 
vernieuwing.'^^ Bij het scheppen van die waarborgen zou de overheid meer 'op afstand' 
moeten worden gebracht. 
Binnen het door de overheid gereguleerde kader werd aan de minister van WVC een 
rol toegekend waarin deze verantwoordelijk en politiek aanspreekbaar is voor de 
hoofdlijnen van het mediabeleid. Diverse ministeriële bevoegdheden, vooral liggend 
in het uitvoerende vlak, zouden moeten worden overgedragen aan een nieuw te vormen 
Commissariaat voor de Media. Deze gedachte werd reeds in de Medianota vastgelegd. 
154 Bijv. het themanummer Mediarecht, Ars Aequi, januari 1983 en P.J. Boukema e.a.. Massa- of 
kassacommunicalie, uitgave van het Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Den Haag 1981. 
155 T K 1982-1983, 18035, nr. 1, p. 6. 
156 Ib. p. 6. 
157 Ib. p. 7. 
158 T K 1984-1985, 19136, B., p.45. 
159 In dat kader is tevens relevant de overweging dat het 'schaarste-argument', dat vanouds een van de 
belangrijkste ratio's vormde voor overheidsinterventie, mede ten gevolge van de technologische 
vernieuwing steeds meer wegviel. 
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Onomstreden was dit voorstel allerminst Zo adviseerde de Omroepraad m 1983 de 
ministers af te zien van de instelling van een Commissanaat '̂ ^ Niettemin v̂ êrd in het 
algemeen de benadenng van de rijksoverheid op afstand tijdens de parlementaire 
behandebng van de Medianota door de Tweede Kamer onderschreven '^' 
De Memone van Toehchting op het ontwerp-Mediawet stelde dat de voorstellen geen 
centralisatie inhielden, maar juist deconcentratie en decentralisatie Het Commissanaat 
was een vorm van functionele decentrahsatie De onafhankelijkheid van de omroepin-
stellingen zou worden vergroot, onder meer door het ter beschikking stellen van een 
'lump sum' en door een gewijzigde bestuurssamenstelling van de NOS '̂ ^ Vanuit het 
parlement werd met name van de zijde van D66 en PPR kntiek geuit op de wijze 
waarop de 'overheid op afstand' werd bereikt De minister van WVC zou via het 
Commissariaat zijn greep op het omroepgebeuren alleen maar versterken zonder dat 
de Kamer daarop voldoende vat zou kunnen knjgen '̂ ^ In antwoord op deze kntiek 
merkte de regenng op dat het haar ging om 
1 het scheppen van voorwaarden voor de omroepen om in onafhankehjkheid hun 
programmatische functie te vervullen, 
2 een zekere depolitisenng van de dagelijkse mediabeslommeringen door middel van 
de taaktoedehng \an het Commissanaat en 
3 het nadrukkelijk m de wet vastleggen van de ministenele verantwoordelijkheid 
voor de hoofdlijnen van de wet '®* 
Veel scherper dan de Tweede Kamer bekntiseerde de Eerste Kamer kamerbreed het 
wetsontwerp Betwijfeld werd of de regering zich wel voldoende aan haar eigen 
uitgangspunt had gehouden en 'afstand' had bewaard Werd het 'maatschappelijk 
middenveld' werkelijk versterkt^ Waarom dienden ministers en Commissariaat zoveel 
bevoegdheden te hebben' Zal - zo vroeg de SGP-vertegenwoordiger zich af - de 
overheidsbemoeienis m vergelijking met de huidige situatie per saldo afnemen of zal 
slechts de ministenele verantwoordelijkheid voor het omroepgebeuren afnemen-^'^^ 
Opvallend is dat de regenng blijkens haar antwoord aan de positie van de omroep-
verenigingen recht wilde doen door middel van de in de wet geboden waarborgen 
(financiële ondersteuning, vnje besteding van middelen, komst van een derde net en 
dergelijke), echter niet door aan de verenigingen een grotere regulerende taak toe te 
kennen Van echte deregulenng en pnvatisenng was geen sprake '̂ ^ De omroepver-
enigingen zijn daarmee afhankelijk van de opstelling van de overheid '̂ ^ Tijdens de 
parlementaire behandehng van het ontwerp-Mediawet werd in het regeerakkoord van 
160 Advies Omroepraad, nr 6099, 24 november 1983, p 24 
161 Vgl T K 1984-1985, 19136 nr 3, p 50 
162 Ib pp 98-99 
163 Vgl soortgelijke knüek van J H J van den Heuvel 'De ontstuitbare regelzucht m het mediabeleid', 
P W C Akkermans e a , /)« overheid op afstand Commentaren op het voorontwerp-Mediawet^ Hilversum 1985, 
p 103 
164 T K 1985-1986, 19136, nr 7, p 4 
165 EK 1986-1987, 19136, nr 27a, p 3 e v 
166 Vgl P W C Akkermans e a., De overJieid op afstand^ op cit p 19 
167 De door de overheid gegeven waarborgen zouden later ten dele ondergraven worden door de zeer 
uiteenlopende condities waaronder de Nederlandse publieke omroepen en de pnmair op Nederland 
gerichte commerciële zender RTL-4 moeten werken Vgl W M Kalkman, 'Duahteit Samenzang 
of Zwanezang' , op ci t , p 19 
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het tweede kabinet-Lubbers de mogelijkheid geopperd voor een duaal bestel Het was 
het eerste teken dat de verdediging van het pubheke omroepbestel door de Nederlandse 
overheid minder hard en minder vanzelfsprekend was geworden 
Een derde element bij de totstandkoming van de Mediawet is de invloed van inter-
nationale organen Daarbij gaat het m bijzonder om de v erhoudmg van het Nederlandse 
tot het Europese recht Aanvankelijk werd de discussie beheerst door de betekenis van 
artikel 10 Europees Verdrag van de Rechten van de Mens, waann de 'freedom of 
expression' wordt gegarandeerd '̂ ^ Voorts kwam artikel 59 van het EEG-verdrag aan 
de orde toen het ging om de vraag of het uitzenden van televisiebenchten inclusief 
reclameboodschappen te beschouwen is als een dienstvernchtmg in de zin van genoemd 
artikel '̂ 9 
Wehswaar waren deze bepalingen van belang voor het juridisch mediaregime, doch 
van groter gewicht werd de internationale regelgeving nadat de Mediawet was ingevoerd 
In het bijzonder ging het om de totstandkoming van de Europese richtlijn betreffende 
de coördinatie van bepaalde wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen m de lidstaten 
inzake de uitoefening van televisie-omroepactiviteiten '̂ '̂  Deze nchtlijn was zoals in 
paragraaf 9 4 3 zal blijken - van fundamentele betekenis voor de grondslagen van 
het omroepbestel De richtlijn maakte duidelijk dat de inrichting van het omroepbestel 
een bevoegdheid blijft van de afzonderlijke lidstaten Pogingen om de nationale 
regelgeving via 'U-bochtconstructies' te omzeilen zouden, blijkens mededelingen van 
de Europese Commissie, niet behoeven te worden gedoogd Daarmee was de jure de 
toekomst van het publieke bestel in beginsel verzekerd, ondanks de aandrang tot 
commercialisering en aanpassing van het systeem Niettemin heeft de Nederlandse 
overheid hierin en m de komst van RTL-Veronique''" op de Nederlandse kabel een 
grond gevonden om te gaan werken aan de introductie van een commercieel net in 
het omroepbestel "^ Dat is dan het tweede teken dat aan de intenties van de Mediawet 
werd geknaagd, niet pnmair omdat technische of internationaal-rechtelijke aspecten 
zulks zouden vereisen, alswel vanwege de beleidsoverwegingen van de Nederlandse 
overheid zelf "^ De regulerende rol van de overheid zet zich onverminderd voort 
83 4 Conclusie 
De regulerende rol van maatschappelijke organisaties op mediagebied was en is zeer 
bescheiden De meeste erkende organisaties vonden hun oorsprong in de verzuiling, 
die kenmerkend was \oor de Nederlandse samenleving Gaandeweg bleken de rol en 
168 Vgl H Cohen Jehoram'Vnjheid van expressie en informatie, grondslag van het mediarecht, ^ns 
Aeqm, januan 1983, pp 5-11 
169 Vgl EK 1986-1987, 19136, nr 27b, p 143 e v 
170 Richüijn 89 /552 /LLG Pb nr L 298 van 17 10 1989, p 23 
171 RTL Veromque presenteerde zich aanvankelijk als een buitenlandse omroepinstelhng Naderhand 
profileerde deze omroepinstelling zich m feite steeds sterker als een Nederlandse zender Nadat onder 
meer de procedures bij de Raad van State waren afgerond veranderde de naam RTL-Veromque in 
RTL 4, een vierde Nederlandse zender Formeel blijft RTL-4 een buitenlandse omroepinstelling, 
mateneel is sprake van een U-bocht gelet op de programmenng, de Nederlandse adverteerders e d 
172 Regeerakkoord 1989, •(> 94 {getypte versie), punt h 
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plaats van deze organisaties minder vanzelfsprekend Wettelijke bepalingen omtrent 
culturele representativiteit verloren de facto hun betekenis en nieuwe organisaties 
konden toetreden tot het bestel Voorts waren er, vooral vanuit de hoek van het 
bedrijfsleven zoals adverteerders en financiers, stromingen die een omvorming van 
het mediabestel wensten in een meer commerciële nchting Tenslotte leidden buiten-
landse ontwikkelingen op het gebied van mediarecht tot nieuwe concurrentie voor het 
Nederlandse publieke omroepbestel 
In deze, voor het Nederlandse bestel turbulente tijden bleek de behoefte aan een 
grotere mate van zelfregulenng door de omroeporganisaties in het algemeen niet 
groot " ' ' Als besluitvormingskader ten behoeve van zelfregulenng had de NOS geen 
grote betekenis '̂ ^ Veeleer bleek bij de omroeporganisaties behoefte aan een waar-
borgfunctie van de overheid "^ Dit leidde voor deze organisaties tot een toenemende 
afhankelijkheid van die overheid, vooral toen deze steeds meer - zowel in de opstelling 
in het Brusselse besluitvormingscircuit als m nationaal verband - de deur ging openzetten 
voor commerciële initiatieven op mediagebied Mede gezien deze ontwikkehngen lag 
het voor de overheid met voor de hand zich te afhankelijk te maken van een 
(zelf)regulerende rol van de bestaande maatschappelijke organisaties De Mediawet 
heeft dan ook de rol van de overheid bestendigd, zo niet versterkt De uitvoenng van 
de wet kwam in handen van de minister \ an WVC en m het bijzonder het Commissanaat 
voor de Media Niet de overheid werd 'op afstand' geplaatst, doch de volksvertegen-
woordiging 
Door de m de Mediawet vastgelegde structuur werd niet of in beperkte mate ingespeeld 
op de algemene beleidsintenties van privatisering en deregulering, op de aandrang -
in het bijzonder van de zijde van de Eerste Kamer en van KRO en NCRV - tot 
organisatierechtelijke versterking van maatschappelijke organisaties, op de eroderende 
betekenis van schaarsteoverwegmgen (etherfrequenties, kabelmogelijkheden) als ratio 
voor overheidsinterventie, op nieuwe technologische ontwikkelingen en op verande-
nngen in het Europese mediarecht 
8.4 Saxnenvatting en conc lus ies 
In dit hoofdstuk ging het pnmair om de vraag op welke manier binnen het wetge-
vingsproces recht is gedaan aan inzichten omtrent de versterking van regulerende 
bevoegdheden door maatschappelijke organisaties Op de gebieden van sociale zeker-
heid, technologiebeleid en media was sprake van aandrang op vermaatschappehjking, 
174 Zie o m A W Hins e a , 'De Mediawet oude wijn in lekke zakken', NederlandsJunslenblad^ 22 november 
1986, pp 1301-1305 
175 Een uitzondenng vormt bijvoorbeeld het NOS-besluit over de herraeuwde zenderkleunng d d 9 
maart 1991 Mede aan de hand van de bevindmgen van een McKinsey onderzoek wordt gepoogd 
de positie \ an het Nederlandse omroepbestel te versterken door een nieuwe verdeling van de omroepen 
over de dne netten en door verdergaande commercialisenngstendenzen Naderhand bleken de 
afspraken te stuiten op de grenzen van de Mediawet, hetgeen ook door het Commissanaat voor de 
Media werd aangegeven 
176 De recente mediaontwikkelingen {internationalisering, commerciahsenng e d ) nopen juist tot daad-
kracht van omroepverenigingen zelf en het bepalen van eigen strategieën Zie o a A H van den 
Heuvel, 'Kracht in onderscheid - publieke omroep in een duale wereld', N A N M van Eijk, Een 
nieuw leleuisiebestel, op ci t , pp 41 54, vooral p 53 
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van aanwezigheid van maatschappelijke organisaties die een regulerende taak zouden 
kunnen vervullen en van parlementaire besluitvormingsprocessen die zouden kunnen 
leiden tot andere bevoegdheidsverdelingen. Na in de vorige paragrafen te hebben 
stilgestaan bij de afzonderlijke beleidsterreinen, kan de balans worden opgemaakt. 
Alvorens de belangrijkste conclusies aan te geven is het zinvol op te merken dat de 
overheid veelal zelf haar 'partners' kiest bij regelgevingsvraagstukken. Wanneer maat-
schappelijke organisaties op enigerlei wijze bij regelgeving betrokken worden dienen 
zij te beantwoorden aan een door de overheid vastgesteld 'profiel': zij moeten door 
de minister 'representatief worden geacht (werkgevers- en werknemersorganisaties), 
zij moeten voldoen aan door de wet gestelde eisen (omroepverenigingen) of zij moeten 
dienstbaar zijn aan een meer algemene beleidsdoelstelling (ondernemingen die kunnen 
bijdragen aan economische groei). De keuze van dit model leidt ertoe dat diverse 
maatschappelijke organisaties geen toegang krijgen tot het formele regelgevingsproces. 
Wel kiest de overheid meer recent voor informele vormen van raadpleging waardoor 
ook andere organisaties gelegenheid tot inspraak en overleg hebben. Daarnaast zorgt 
de overheid er soms voor dat bijvoorbeeld clientenorganisaties in de sfeer van de 
sociale zekerheid door de ministeriele bevoegdheid tot het benoemen van leden worden 
opgenomen in tripartiet samengestelde organen." ' 
1. Een eerste conclusie die uit het voorgaande kan worden getrokken is dat de 
overheidsregelgeving ten aanzien van de essentiële materiele bepalingen bij de 
werknemersverzekeringen, de technologische kennisinfrastructuur en het omroep-
bestel wordt voortgezet."^ Er is sprake van bestendiging van overheidsregelgeving. 
Drie motieven spelen in het regeringsbeleid een hoofdrol: 
— Overheidsregelgeving zou de doelmatigheid van regulering ten goede komen. 
Een duidelijk voorbeeld hiervan is de centralisatie van regulering binnen de 
uitvoering van de werknemersverzekeringen, waarbij een verschuiving van het 
vaststellen van regels plaatsvindt van de organen waarin de sociale partners 
betrokken zijn naar overheidsgremia. Het regelen door de overheid behoeft 
nog niet te betekenen, dat zij metterdaad inhoudelijk stunng kan geven aan 
maatschappelijke processen. Ontwikkelingen op het gebied van de media en 
van nieuwe technologieën demonstreren dat overheidsregelgeving mede ge-
stuurd wordt door externe ontwikkelingen. 
- Overheidsregelgeving wordt nodig geacht vanwege financieel-economische 
overwegingen. Ondanks het feit dat bijvoorbeeld de financiering van de 
werknemersverzekeringen een zaak is van werkgevers en werknemers, handhaaft 
de overheid haar regelgevende rol. Dat wordt gemotiveerd met globale ver-
wijzingen naar 'het functioneren van de nationale economie'. (Daarbij niet 
zelden in het midden latend of het sociale stelsel, onder andere op grond van 
internationale overwegingen, behouden dan wel aangetast moet worden.) In 
de sfeer van het omroepbestel laat de regering veel bevoegdheden over aan 
het Commissariaat van de Media. De minister van WVC wordt vooral belast 
met financiële taken: vaststelling van luister- en kijkgelden en toewijzing van 
177 T K 1990-1991, 22008, nr, 2, p. 34, T K 1990-1991, 22011, nr. 1, p 16 e v. 
178 De regelgevende rol van de overheid in hel technologiebeleid is minder 'dirigistisch' dan op het 
gebied van de sociale zekerheid en media. 
middelen aan de omroep. De overheid zelf is ook hier niet de financier: dat 
zijn de burgers en organisaties die kijk- en luistergeld betalen en de bedrijven 
die gebruik maken van de STER. Van de onderzochte beleidsterreinen financiert 
de overheid - behoudens kleine uitzonderingen - alleen het technologiebeleid 
uit de algemene middelen. Het voeren van technologiebeleid is vooral ingegeven 
door de beleidsoriëntatie bij te willen dragen aan een duurzame economische 
groei. 
- Overheidsregelgeving zou een noodzakelijke voorwaarde zijn voor het scheppen 
van waarborgen. Het duidelijkst is dit het geval bij de media. Het handhaven 
van het publieke omroepbestel leidt tot strikte overheidsregelgeving. De keerzijde 
hiervan is dat de afhankelijkheid van organisaties van de overheid toeneemt. 
De reguleringscultuur binnen de overheid en de daaraan ten grondslag liggende 
motieven leidden er toe dat alternatieve vormen van regulering, waarbij de taken 
en bevoegdheden van maatschappelijke organisaties voorop worden gesteld, op de 
achtergrond bleven. 
Hierbij dienen twee kanttekeningen te worden gemaakt. In de eerste plaats: bestaat 
bij de betrokken organisaties werkelijk behoefte aan een grotere (zelf-)regulerende 
rol? Op het gebied van de media bleek die behoefte gering, terwijl op het gebied 
van de werknemersverzekeringen de meningen uiteenliepen. Daarnaast speelt het 
bestuurlijke vraagstuk of maatschappelijke organisaties verantwoordelijkheden kun-
nen dragen voor die besluiten waarbij de incompatibiliteiten-problematiek aan de 
orde is (NEHEM). In de tweede plaats bestaat het risico dat een sterke betrokkenheid 
van maatschappelijke organisaties bij regelgeving leidt tot een aantasting van de 
eigenstandige rol en taak van de overheid, vooral waar het gaat om haar wezenlijke 
taken. De overheid kan niet louter een verlengstuk worden van maatschappelijke 
organisaties."'® 
Nu kan niet worden gesteld dat in de parlementaire behandeling vormen van 
zelfregulering en een vergroting van de rol van maatschappelijke organisaties 
onbesproken zijn gebleven. Herhaaldelijk werd op deze mogelijkheden gewezen. 
Deze inbreng leidde niet of nauwelijks tot een verandering in de reguleringsvisie 
van de regering. De ene keer wees zij op het onvoldoende draagvlak in het 
parlement of het ontbreken van overeenstemming onder deze organisaties, zoals 
bij de discussie omtrent de overdracht van de werknemersverzekeringen aan de 
sociale partners. De andere keer werd de eigen rol van private organisaties 
opgehangen aan de waarborgen die de wet bood. Dit laatste gebeurde toen de 
Eerste Kamer kritiek uitoefende op de regeldrift die uit het ontwerp-Mediawet 
bleek. :.., 
Op de onderzochte gebieden heeft de regering geen pogingen ondernomen de 
regulering door maatschappelijke organisaties ten principale te versterken. Ook 
het parlement heeft daarin geen verandering weten aan te brengen (of willen 
aanbrengen). Bijgevolg is het vraagstuk van de kerntaken van de overheid - hierop 
neerkomend dat de overheid zich heeft te richten op een aantal essentiële taken 
waarvoor uitsluitend zij een eerste bevoegdheid draagt - op de achtergrond 
gebleven. Dat is opvallend omdat de toespitsing van de overheid op die taken een 
179 Vgl. paragraaf 2.1. 
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bestanddeel is van het concept van de verantwoordelijke samenleving, zoals dat 
in christen-democratische kring in de jaren tachtig vorm heeft gekregen, terwijl 
die toespitsing tevens onderdeel uitmaakt van liberale denkbeelden omtrent 'meer 
markt, minder overheid'. '̂ ^ Het niet wezenlijk enten van de regelgevingsorientaties 
op de kerntaken-gedachte hangt samen met het niet voldoende helder markeren 
van de criteria voor het interveniëren van de overheid in de samenleving. 
Nu kan worden gesteld dat de kerntaken-discussie primair van partij-politieke aard 
is en dat deze derhalve niet zonder meer mag worden toegerekend aan de regering. 
Waar de regering echter wel aan kan worden gehouden zijn de uitgangspunten 
die aan het regeringsbeleid ten grondslag hebben gelegen. Daarbij gaat het vooral 
om privatisering, decentralisatie en deregulering en om de intentie van het tweede 
kabinet-Lubbers de taken van de overheid te zullen heroverwegen. Ten aanzien 
van de behandelde beleidssectoren is de betekenis van die uitgangspunten bescheiden 
geweest. 
Ondanks de geringe en soms zelfs afwezige bereidwilligheid de rol van maatschap-
pelijke organisaties op reguleringsgebied te versterken, kan niet worden gesteld dat 
de overheid alle taken en bevoegdheden naar zich toe trok. Regelmatig werd 
gesproken over het thema de 'overheid op afstand'. Uit het voorgaande bleek dat 
dit 'op afstand houden' geen betrekking had op de essentiële materiele bepalingen. 
Wel stond dit begrip in verband met uitvoeringskwesties. Moest op dat gebied 
worden gedacht aan vergroting van de regulerende bevoegdheid van maatschappe-
lijke organisaties of kwam de 'overheid op afstand' op een andere manier tot 
uitdrukking? 
2. In tegenstelling tot de regelgeving voor de materiele hoofdzaken was de overheid 
terughoudender in haar reguleringsgezindheid bij uitvoeringskwesties van wettelijke 
regelingen. Uitvoerende taken werden bij voorkeur in handen van niet-statelijke 
of in ieder geval niet-departementale organen gelegd. Daarbij was overigens geen 
sprake van een vast stramien. Verschillende achtergronden speelden bij de uitvoe-
ringsorganisatie een rol. Zo kan de uitvoeringsorganisatie van de werknemersver-
zekeringen - SVR, bedrijfsverenigingen en de 'fondsen' - worden verklaard uit 
het traditionele onderscheid tussen wetgeving door de overheid en uitvoering door 
de organisaties van belanghebbenden, hoewel dit onderscheid op basis van de 
regeringsnota 'Hoofdlijnen van een nieuwe uitvoeringsorganisatie sociale verzeke-
ringen' minder scherp wordt. Wat betreft de InnovatieCentra heeft de overheid 
in eerste aanleg geen gebruik wiUen maken van brancheverenigingen en andere 
instellingen omdat zij voor de kennisverspreiding minder geschikt zouden zijn. 
Bovendien waren in het verleden negatieve ervaringen opgedaan met de inschakeling 
van organisaties (NEHEM). Gekozen werd voor een uitvoeringsmodel dat primair 
is geënt op buitenlandse ervaringen. Het Commissariaat voor de Media werd de 
belangrijkste uitvoerende instantie binnen het omroepbestel. Hier is sprake van 
functionele decentralisatie.'^' Tegen beslissingen van het Commissariaat staat 
administratief beroep open. 
180 CDA, Discussienota over de verantwoordelijke samenleving, 's-Gravenhage 1987 en Van verzorgingsstaat naar 
verzorgingsmaatschappij, 's-Gravenhage 1983 W D , Een kansrijke toekomst, verantwoorde vnjheid (Liberaal 
Bestek '90), Den Haag 1988, Prof.Mr B.M Telderstichtmg, hberalume, Den Haag 1988. 
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De 'overheid op afstand' komt op de onderzochte terreinen de laatste jaren vooral 
tot uitdrukking m het in handen leggen van de uitvoenng van regehngen bij speciaal 
daartoe in het leven geroepen functionele organen (zelfstandige bestuursorganen'^ ) 
zoals het Commissanaat voor de Media en de InnovatieCentra Behalve op het 
gebied van de sociale zekerheid ~ waar sprake is van een niet eenvoudig te 
veranderen en traditioneel gegroeide situatie - valt er m het overheidsoptreden 
niet een neiging te bespeuren om in de uitvoerende sfeer op voorhand meer ruimte 
te geven aan maatschappelijke organisaties De overheid zou mogelijk teveel een 
gevangene worden van de 'belangenbehartigende' instanties Veeleer lijkt het er 
erom te gaan dat de ministeriele verantwoordelijkheid ten aanzien van de uitvoenng 
kan worden beperkt In de parlementaire discussie over het voornemen tot het in 
leven roepen van het Commissanaat voor de Media kwam dit duidelijk naar voren 
De overheid wil klaarblijkelijk wel regelen, maar in mindere mate worden gecon-
fronteerd met de uitvoering van die regehngen Door het instellen van organen 
zoals het Commissanaat voor de Media wordt de bemoeienis van het parlement 
(in het bijzonder in de vorm van kamervragen) teruggedrongen Tegelijkertijd 
behoudt de regenng zich het recht voor om het uitgangspunt van de 'overheid op 
afstand' te omzeilen door middel van aanwijzingsbevoegdheden en/of schorsings-
en vernietigmgsbevoegdheden ten aanzien van besluiten van uitvoeringsorganisaties 
die m strijd met het recht of het algemeen belang zouden zijn In het bijzonder 
de aanwijzingsbevoegdheden duiden op regulenngsgezmdheid van de overheid, m 
ieder geval op een interventie-onentatie '̂ ^ De zelfstandige rol van de 'zelfstandige 
bestuursorganen' is betrekkelijk 
Organisatierechtehjk kan de uitvoeringsorganisatie in de vorm van functionele 
organen op enkele bezwaren stuiten 
- De mogelijkheid is aanwezig dat de samenhang tussen wetgeving en uitvoenng 
(te) gemakkelijk wordt doorbroken De rol die het Commissanaat voor de 
Media speelde bij de komst van de commerciële zenders is daarvan een goed 
voorbeeld De naderhand vernietigende beslissing inzake de commerciële 
radiozender Cable One demonstreerde dat het Commissanaat zich niet bewoog 
binnen het raamwerk van de Mediawet, maar eerder de bedoeling had de 
strekking van de Mediawet op te rekken 
^ De rol van het parlement wordt teruggedrongen, terwijl de regelgevende 
bevoegdheden van de overheid niet veranderen Het gevolg hiervan kan zijn 
181 Raad voor het Binnenlands Bestuur, Admes over functionele decentralisatie, 's-Gravenhage 1988 
182 Vgl H J de Ru,'Zelfstandige bestuursorganen vanuitjundisch perspectief, Wetenschappelijke Raad 
voor het Regeringsbeleid, Zelfstandige bestuursorganen, Publicatie V54, Verslag van een studiedag, 
's Gravenhage 1986, pp 20-29 Zie verder paragraaf 7 2 
183 Aanwajzingsbevoegdheden hebben betrekking op het 'vooraf regelen van zaken, terwijl schorsings-
en vemietigingsbevoegdheden eerder een 'achteraf karakter hebben waarbij aan de eigen verant-
woordelijkheid van organisaties en instellingen een grotere ruimte wordt gelaten Van de schorsings 
en vemietigingsbevoegdheden kan ovengens ook een dreigende werking uitgaan Zo werd in het 
kader van wijziging van de Wet op de Bednjfsorganisatie voorgesteld de ministenele goedkeunng 
van verordeningen van bednjfslichamen te vervangen door een goedkeunng door de SER De 
regenng wijst op de usance dat concept-verordeningen in het ontwerp-stadium door de betrokken 
ministers worden beoordeeld In de betreffende Memone van Toelichting wordt gesteld 'Ofschoon 
die goedkeuring zelf dus komt te vervallen lijkt het opportuun deze usance te handhaven, zulks mede 
om te vooi komen dat een verordening geschorst of \ ernietigd moet worden omdat zij strijdig zijn 
met het recht of het algemeen belang ' T K 1989-1990, 21657, nr 3, p 5 
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dat de ministeriele verantwoordelijkheid wordt beperkt. Als deze beperking 
betrekking heeft op tal van gedetailleerde uitvoeringskwesties, behoeft dat niet 
tot wezenlijke problemen te leiden. Anders is het wanneer meer essentiële 
zaken, die de hoofdlijnen van regelgeving en beleid raken, in het geding zijn. 
In dat geval zou ongerechtvaardigd inbreuk gemaakt kunnen worden op het 
primaat van de wetgever. 
— In feite wordt de overheid niet op afstand geplaatst. De functionele organen 
zijn evenzeer overheid als bijvoorbeeld departementale diensten of afdelingen. 
Zo kan de vraag worden gesteld of de gekozen uitvoeringsorganisatie in de 
sfeer van de media de rechtsstatelijkheid van het bestuur ten goede komt. 
Op basis van de analyse van dit hoofdstuk kan de conclusie worden getrokken dat 
de reguleringsgezindheid van de overheid tamelijk groot blijkt en op gespannen 
voet lijkt te staan met doelstellingen zoals deregulering, privatisering en decentra-
lisatie. Deze conclusie mag niet worden geabstraheerd van de opstelling van de 
betrokken maatschappelijke organisaties. Drie aspecten spelen daarbij een rol. 
In de eerste plaats was er sprake van interne verdeeldheid onder maatschappelijke 
organisaties met betrekking tot juridische afbakeningen van taken en bevoegdheden. 
Dit kwam naar voren bij de uiteenlopende opvattingen omtrent de toekomst van 
de werknemersverzekeringen onder de sociale partners. Eenzelfde situatie gold 
voor de verschillende visies van omroepverenigingen ten aanzien van de inrichting 
van het omroepbestel. 
In de tweede plaats hebben diverse maatschappelijke organisaties baat bij een 
regelgevende overheid. Dat werd bijvoorbeeld duidelijk bij de waarborgfunctie van 
de overheid ten aanzien van het publieke omroepbestel en bij de subsidiërende 
overheidstaak in de sfeer van de technologische vernieuwing. Deze 'belangenaf-
hankelijkheid' is niet de beste voedingsbron voor een helder zicht op een goede 
afbakening van taken en bevoegdheden. 
In de derde plaats ontbrak het maatschappelijke organisaties soms aan voldoende 
organisatorische kracht en inhoudelijke kennis. Vooral op het gebied van de 
technologische kennisinfrastructuur speelde dit aspect als een contra-argument om 
aan maatschappelijke organisaties een grotere rol toe te kennen. 
Deze meer problematische aspecten van de rol van maatschappelijke organisaties 
hebben bijgedragen aan de twijfels over de versterking van de positie van die 
organisaties in de sfeer van regulering. Bovendien leverden deze aspecten voor de 
overheid een legitimatie-argument op om terughoudend te zijn bij het zetten van 
verdergaande stappen in de richting van vermaatschappelijking en zelfregulering. 
Het overheidsbeleid is er niet op gericht geweest om in de genoemde problematische 
aspecten van het optreden van maatschappelijke organisaties veranderingen aan 
te brengen in de vorm van het bieden van stimulansen voor betere onderlinge 
organisatie en voor gemeenschappelijke aanpak door maatschappelijke verbanden. 
Zelfs terughoudendheid in regelgeving kan wat dat betreft heilzame gevolgen 
hebben. Zo heeft het niet-ingrijpen in de loonontwikkeling vanaf 1982, uiteraard 
onder invloed van de toenmalige economische malaise, er mede toe bijgedragen 
dat de gezamenlijke verantwoordelijkheid van de sociale partners inzake het 
loonbeleid is vergroot. Deze overweging van de mogelijk positieve aspecten van 
terughoudendheid in overheidsregelgeving heeft op de behandelde beleidsterreinen 
geen grote rol gespeeld. 
De slotsom van deze paragraaf luidt dat de overheid op de onderzochte gebieden niet 
de intentie heeft gehad om échte voorwaarden te scheppen voor een vergroting van 
de rol van maatschappelijke organisaties op rcguleringsterrein. Daarbij moet worden 
aangetekend dal het optreden van maatschappelijke organisaties in de vorm van 
belangenbehartiging en incompatibiliteiten soms de overheid geen andere keuze laat 
dan zelf op te treden. 
Niettemin creëert de overheid door haar regelgeving een stelsel van afhankelijkheden, 
waarbij het functioneren van maatschappelijke organisaties in sterke mate is gebonden 
aan de inzichten en opvattingen van de overheid. In die zin is sprake van een 
bestendiging van een gangbare praktijk in de functionele rechtsontwikkeling. De 
aanduidingen 'privaat' en collectief - zoals onder andere gebruikt in de discussie over 
de werknemersverzekeringen — verliezen voor een belangrijk deel hun onderscheidende 
waarde. Dat gegeven is van belang voor de bevoegdheidsverdeling in het algemeen 
en voor de rol van maatschappelijke organisaties daarbij in het bijzonder. Zelfbeperking 
in regelgeving lijkt bij de overheid aan de hand van de drie voorbeelden van dit 
hoofdstuk niet of slechts zwak ontwikkeld. 
Bij de bevindingen van dit hoofdstuk moet worden bedacht dat de formele posities 
van overheid en maatschappelijke organsiaties op reguleringsgebied vanzelfsprekend 
slechts een deel van de werkelijkheid vormen. De praktijk is soms minder scherp dan 
de taak- en bevoegdheidsverdeling doet vermoeden. In de bovenwettelijke sociale 
zekerheidssfeer regelen organisaties van werkgevers en werknemers diverse zaken. De 
overheid maakt geen gebruik van aanwijzingsbevoegdheden indien sociale partners 
eensluidende standpunten huldigen. Branche-organisaties blijven bevoegd voorlich-
tingsactiviteiten te verrichten - en doen dat ook - en kunnen bestuurlijk betrokken 
zijn bij Innovatiecentra. Omroeporganisaties hebben - zo bleek in 1991 - de moge-
lijkheid initiatieven te nemen voor de inrichting van het toekomstige omroepbestel, 
zij het dat overheidsregelgeving wezenlijke veranderingen in de weg staat. Verder 
moet de kanttekening worden gemaakt dat de behandelde onderwerpen een selectie 
zijn. Er zijn ook sectoren waar, op basis van regeringsdocumenten, een minder 'somber' 
geldt. Te denken valt aan het streven naar meer autonomie voor de instellingen voor 
hoger onderwijs - hoewel op dit terrein meer recent de rol van de overheid eerder 
lijkt toe- dan af te nemen -'^* en aan het beleidsoogmerk de rol van woningcorporaties 
in het volkshuisvestingsbeleid te versterken.'^^ Op milieugebied blijken vormen van 
zelfregulering tot ontwikkeling te komen.'^^ Deze ontwikkelingen doen niet af aan de 
betekenis van de in dit hoofdstuk gekozen onderwerpen. Juist omdat de wezenlijke 
bestanddelen voor het doorvoeren van organisatierechtelijke veranderingen aanwezig 
waren, hadden concrete resultaten kunnen en moeten worden geboekt. 
184 Hoger onderwijs autonomie en kwaliteit, T K 1985-1986, 19253, nr. 2. Zie omtrent de meer recente 
voornemens het ontwerp-Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek, T K 1988-1989, 
21073, nr. 1 e.v. 
185 Volkshuisvesting in de jaren negentig, T K 1988-1989, 20691, nrs. 1-2. 
186 Mede onder invloed van wettelijke zorgplichtbepalingen, zoals art. 2 Wet milieugevaarlijke stoffen, 
Wet van 5 december 1985, Stb. 639 en art. 14 Wet bodembescherming. Wet van 3 juli 1986, Stb. 
374. In de jaren tachtig is sprake van herontdekking van het privaatrecht ter stimulering van de 
eigen verantwoordelijkheid van mensen en bedrijven voor het milieu. Een ontwikkeling die in dat 
kader van betekenis is, is de introducde van bedrijfsinterne milieuzorgsystemen. Vgl. M.J. Dresden, 
'De zorgplicht in de milieuwetgeving'. Tijdschrift voor Milieu & Recht, all. 2, februari 1989, pp. 50-67. 
M W Ï » 
Regulering en maatschappelijke 
organisaties in de Europese 
Gemeenschappen 
De rol van maatschappelijke organisaties bij regelgeving blijft niet beperkt tot de 
landsgrenzen. Met de verdere ontwikkeling van een communautaire rechtsorde mag 
worden verwacht dat zich een internationalisenng en transnationalisering zal voltrekken 
op het gebied van de inbreng van maatschappelijke organisaties bij reguleringsprocessen. 
De aandacht voor de 'Brusselse besluitvormingsmachinerie' zal toenemen en er 
ontwikkelt zich langzamerhand een maatschappelijk krachtenveld op EG-niveau be-
staande uit vele organisaties die diverse belangen en opvattingen vertegenwoordigen.' 
In hoofdstuk 6 werd in meer algemene zin ingegaan op het proces van Europese 
eenwording, de groei van de interne markt en de gevolgen voor Nederlandse organisaties. 
In dit hoofdstuk zal nader worden stilgestaan bij de rol van maatschappelijke organisaties 
in Europees verband. Eerst komt het juridisch kader aan de orde, waarin de inbreng 
van maatschappelijke organisaties is geregeld. In het bijzonder gaat het daarbij om 
de rol van het Economisch en Sociaal Comité (ESC) van de Europese Economische 
Gemeenschap^ en de dialoog tussen de sociale partners op Europees niveau, als 
onderdeel van de sociale dimensie van de Europese markt. Tevens wordt enige aandacht 
geschonken aan de lobby als alternatief voor formele advisering. Vervolgens wordt 
ingegaan op de tripartiseringsdiscussie en de onderlinge verhoudingen tussen de 
Europese instellingen en maatschappelijke organisaties, in het bijzonder die van het 
bednjfsleven. Tenslotte komen de beleidsterreinen sociale zekerheid, technologie en 
media meer expliciet aan de orde. 
1 O a L A Geelhoed, 'De maatschappelijke voorbereiding op het tot stand komen van de interne 
markt in 1992', De voltooiing van de interne markt, T K 1987-1988, 20596, nr 2, Bijlage XVII, p. 253 
en B M J Pauw e a , ̂ akm doen in Brussel, SMO-informatief 88-6, Den Haag 1988 Zie verder paragraaf 
6 1 , onderdeel c 
2 Dit Comité IS vergelijkbaar met het Raadgevend Comité van de Europese Gemeenschap voor Kolen 
en Staal, vgl. art 18 EGKS. Het Raadgevend Comité bestaat uit door de Raad van Ministers 
benoemde representanten van producenten, werknemers, verbruikers en handelaren. De Raad wijst 
de representatieve organisaties aan die in de gelegenheid worden gesteld om kandidaat-leden voor 
het Comité voor te dragen Leden worden ovengens in hun persoonlijke hoedamgheid benoemd en 
zijn met gebonden aan enige last of instructie van de organisaties die hen hebben voorgedragen 
Gezien de organisatonsche parallellen en de beperking tot de kolen- en staal sector zal verdei niet 
expliciet worden ingegaan op dit comité 
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9.1 Economisch en Sociaal Comité, lobby 
en de dialoog tussen sociale partners 
Economisch en Sociaal Comité 
Het bestaansrecht van maatschappelijke organisaties die zich ten doel stellen op te 
komen voor bepaalde groepen of belangen - met name waar het gaat om de organisatie 
van de arbeid - is in de internationale rechtsorde onomstreden.^ Binnen de Europese 
Economische Gemeenschap is de rol van maatschappelijke organisaties het duidelijkst 
verankerd in de bepalingen ten aanzien van het Economisch en Sociaal Comité.'* Dit 
Comité heeft een raadgevende functie over sociaal-economische vraagstukken waarmee 
de Europese Gemeenschap wordt geconfronteerd. Het uit 189 leden bestaande Comité 
heeft vertegenwoordigers uit verschillende sectoren van het economische en sociale 
leven. Zij worden door de Raad benoemd, nadat de lidstaten een dubbel aantal 
kandidaat-leden hebben voorgedragen.^ Daarbij dienen de lidstaten er op toe te zien 
dat de verschillende sectoren evenwichtig zijn vertegenwoordigd. De Raad raadpleegt 
hierover de Commissie en kan zonodig de mening vragen van de Europese organisaties 
die representatief zijn voor de verschillende sectoren die belang hebben bij de activiteiten 
van de Gemeenschap.^ In de praktijk worden de zetels elk voor een derde verdeeld 
over werkgevers, werknemers en anderen.' De laatste categorie wordt aangeduid als 
de 'derde groep' en bestaat uit leden die afkomstig zijn van onder andere landbouw-, 
milieu-, consumenten-, vrije beroepen-, middelgrote en kleine ondememingenorgani-
saties. De leden van het Comité worden in hun persoonlijke hoedanigheid benoemd 
en zijn niet gebonden door enig imperatief mandaat. 
Binnen het Comité bestaan negen gespecialiseerde afdelingen, bijvoorbeeld op de 
gebieden van landbouw en vervoer. Uit de afdelingen worden studiegroepen gevormd 
die zich bezighouden met bepaalde onderwerpen of met ontwerp-adviezen. Het Comité 
wordt door de Raad of Commissie geraadpleegd wanneer het Verdrag dat voorschrijft. 
Aan het uitbrengen van een advies kan een termijn worden gesteld van minimaal tien 
dagen. Na afloop van een gestelde termijn kan worden gehandeld zonder het advies 
af te wachten.^ Een richtlijn kan door het Hof van Justitie buiten werking worden 
gesteld indien een adviesplicht wordt geschonden.^ Ook indien geen formele adviesplicht 
bestaat hebben Raad of Commissie de mogelijkheid het Comité te horen. Sinds de 
Topconferentie van Parijs in 1972 kan het Comité - overigens zonder wijziging van 
het Verdrag - op eigen initiatief adviezen uitbrengen. 
De werkzaamheden van het Comité zouden een drieledig doel dienen. In de eerste 
plaats kunnen Raad en Commissie worden geïnformeerd over de meningen van de 
3 Zie o.a. de artikelen 5 en 6 van het Europees Sociaal Handvest en art. 8 Internationaal Verdrag 
inzake economische, sociale en culturele rechten. 
4 Zie artt. 193-198 EEG-Verdrag. 
5 Dit in tegenstelling tot het EGKS-Verdrag, waarin niet de lidstaten maar door de Raad representatief 
geachte organisaties kandidaat-leden voordragen. 
6 Art. 195 EEG-Verdrag. 
7 B. Beuder, R. Bieber, J . Pipkom, J . Streil, Die Europaische Gemeinschaft - Rechtsordnung und Politik, 
Baden-Baden 1982, p. 143. 
8 Art. 198 EEG-Verdrag. 
9 CNV, De sociaal-economische infrastructuur van Europa^ Utrecht 1991, p. 6. 
DE E U R O P E S E G E M E E N S C H A P P E N 181 
relevante maatschappelijke organisaties over op handen zijnde wetgeving en beleid. 
In de tweede plaats biedt het Comité Raad en Commissie de mogelijkheid van 
rechtstreekse contacten met vertegenwoordigers van nationale organisaties c.q. belan-
gengroepen. In de derde plaats zou het Comité als een 'integratiekanaal' kunnen 
functioneren: bij de gezamenlijke opstelling van adviezen zouden organisaties tot 
grensoverschrijdende meningsvorming kunnen worden gemotiveerd."* 
Dit ideaalbeeld van de inbreng en betrokkenheid van maatschappelijke organisaties 
inzake Europese regelgeving komt echter niet overeen met de bestaande praktijk. Vrij 
algemeen wordt de invloed van het Comité op communautaire wetgeving en beleid 
gering geacht." Kapteyn en VerLoren van Themaat merken hierover op: 
'De grote verscheidenheid van gerepresenteerde, nog sterk nationaal gerichte belangen 
belemmert het vinden van meerderheden om duidelijke uitspraken te doen. De veelal 
zonder tegenstem aanvaarde adviezen vormen in de regel een verwaterd compromis 
dat zich beperkt tot het geven van steun aan de hoofdlijnen van de opvattingen van 
de Commissie. Een dergelijke positieve houding in abstracto laat zich verklaren uit 
het belang dat het bedrijfsleven in het algemeen heeft bij de voortgang van de integratie. 
Voor hun concrete verlangens ten aanzien van de inhoud van het communautair 
beleid hebben de verschillende belangengroepen de gelegenheid afzonderlijk in na-
tionaal verband te lobbyen bij hun regeringen en in Europees verband bij de Com-
Institutionek problematiek, lobby als alternatief 
Bij het niet optimaal functioneren van het ESC spelen verschillende factoren een rol. 
- Het EG-beleidsproces bestaat uit vier fasen: de conceptfase, de voorstelfase, de 
besluitvormingsfase en de uitvoeringsfase.'^ Het Economisch en Sociaal Comité komt 
pas in de voorstelfase aan bod, nadat binnen de Commissie, en na overleg met tal 
van externe deskundigen, reeds belangrijke compromissen zijn bereikt. De functie van 
het ESC is daarmee primair reagerend en veel minder agerend. Voorts bestaat er 
voor Raad en Commissie niet een verplichting tot motivering wat met de adviezen 
van het ESC is gedaan. 
- Daarnaast is er de onder andere door Kapteyn en VerLoren van Themaat aangegeven 
verdeeldheid van opvattingen binnen het Comité, die er mede toe leidt dat de 
10 Ib p 142 
11 Vgl B.M J Pauw e a , Z'^hn doen in Brussel, op ci t , p ü en J . Alvarez de Paz, Verslag namens de 
Commissie sociale zaken en werkgelegenheid over de rol van de sociale partners in de gemeenschap, EP-Document 
A2-211/88/Deel B, 6 oktober 1988, p 13. P J Teunissen, European Cooperation and Integration The 
Reshaping of a Continent, (nog) met gepubliceerd, Gronmgen 1990, p 3 14, daarentegen wijst op de 
mvloed van goed gedocumenteerde en analytisch onderbouwde adviezen, zoals onder meer bleek 
bij het ontwerp Gemeenschapshandvest van sociale grondrechten van werkenden (1989) Vgl European 
Trade Umon Institute, The Role of Economic and Social Councils in Western Europe, Brussels 1990, p. 51 : 
'The consultation of the social partners in the decision making process is relatively weak in companson 
with the ideal, i e with what a genuine process of sociale consultation designed to achieve a policy 
of consensus should be ' 
12 P J G Kapteyn, P VerLoren van Themaat, Inleiding tot het recht van de Europese Gemeenschappen, Deventer 
1987, p 127 Vgl 'De sociale dimensie van de interne markt'. Bijlage 10, Nota over de communautaire 
sociale dialoog. Sociaal Europa, speciaal nummer, Brussel-Luxemburg 1988 
13 Zie hieromtrent R Sieben,J X^tr, 1992. De gevolgen van EG-beleid voor decentrale overheden m Nederland, 
Maastncht 1989, pp 16-28 
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eigenstandige rol van dit Comité bij de totstandkoming van wetgeving en beleid maar 
betrekkelijk is. Ondanks de stellingname dat de Europese overheid een vierde bestuurs-
laag wordt, '* vertoont de huidige staatkundige structuur van Europa belangrijke trekken 
van 'verlengd' nationaal bestuur. De EG-bevoegdheden worden niet uitgeoefend door 
een geheel van instellingen onafhankelijk van de lidstaten, maar juist door een netwerk 
van lidstaten, waarin nationale regeringen de meest belangrijke posities innnemen.'^ 
Dat geldt in het bijzonder voor de Raad. Deze verlengd nationale aspecten weerspiegelen 
zich in het ESC, bijvoorbeeld door de wijze van voordracht van kandidaat-leden. 
Verder speelt de opstelling van Europese organisaties en de daartoe behorende nationale 
organisaties een rol. Volgens EG-commissaris Andriessen zijn deze Europese organi-
saties vaak een conglomeraat van nationale belangengroepen waardoor zij niet tot een 
heldere, eenduidige Europese positiebepaling komen.'^ 
~ Het Economisch en Sociaal Comité is in belangrijke mate afhankelijk van de door 
de studiegroepen uit de ESC-afdelingen verrichte activiteiten. Deze structuur geeft 
aanleiding tot immobilisme: als een studiegroep en vervolgens de afdehng tot een 
eensluidend standpunt komen, kan het ESC daar nauwelijks van afwijken en als een 
studiegroep niet tot één slotsom komt, ligt het niet in de rede dat het Comité er wel 
uitkomt. 
- Alternatieve vormen van beleidsbemvloeding blijken effectiever en daardoor ook 
meer aantrekkelijk dan de formele weg van het Economisch en Sociaal Comité. Hierbij 
moet dan in het bijzonder worden gedacht aan het lobby-circuit in de richting van 
de Commissie en haar directoraten in de conceptfase van de besluitvorming. De 
betekenis van lobby-activiteiten wordt nog te veel onderschat." Lobbies behoeven niet 
slechts via de kanalen van de representatieve organisaties van werkgevers en werknemers 
te verlopen. Zo bleek de European Round Table, een groep van veertig Europese 
top-industrielen, een belangrijke motor achter de eenwording van de Europese markt.'^ 
Voor specifieke belangen zullen ondernemingen zelf de 'Europolitieke markt op 
moeten'."^ Ook op nationaal niveau wordt door organisaties vlijtig gelobbied met 
betrekking tot Europa 1992.^° 
Lobbyen werd in hoofdstuk 4 aangeduid als een informele invloedspoging in een 
informele ambiance gericht op formele gezagsdragers. De lobby zou de consensusvor-
ming moeten dienen. De informele ambiance is een 'correctie' op de altijd wel aanwezige 
14 Onder andere Wetenschappelijke Raad voor het Regenngsbelcid, De onvoltooide Europese Iniegratu, Den 
Haag 1986, J A Winter, Doordnngend recht, Zwolle 1988. 
15 R. Sieben, J . Ziller, De gevolgen van EG-beleid voor decentrale overheden m Nederland, op.cit., p. 34. 
16 F . H J J Andnessen e.a. , 'De Europese lobby, verslag van een ronde tafelgesprek', B.M.J Pauw e.a , 
^aken doen in Brussel, op.cit., p. 86 
17 Vgl. 'De lobbyisten in Brussel rukken op', Europa van Morgen, 4 juh 1990, p 409 'Lobbyen heeft 
nooit de aandacht gehad van de Nederlandse regering, zei Wittebrood (lid van het kabinet van 
Commissans Andnessen, jpb). Maar dat moet anders worden want naast de officiële besluitvorming 
in de Gemeenschap ziet men nu een gnjze zone ontstaan waar middels beïnvloeding heel wat wordt 
geregeld.' Zie ook M.P.C.M, van Schendden, 'Lobby-kantoren m Brussel schieten uit de grond'. 
Privatisering, apnl 1990, pp 14-16 enJ .W. Tellegen, 'Brussel; lobby-stad van Europa', W J Bennis, 
B M J . Pauw, M P.C.M, van Schendelen (red.), Lobbyen, hoewerktV, 's-Gravenhage 1990, pp. 217-242. 
18 A van Oortmersscn, Land zonder grenzen', Nunspeet 1989, pp. 64-65. 
19 Aldus Public Affairs Consultants (J A de Hoog), Branche-organisaties in Brussel Het Jiinctioneren van i 
branche-organisaties op de Europolitieke markt, Amsterdam 1989, p VI. 
20 Bijvoorbeeld P. van der Ven, 'De werkgeverslobby'. Intermediair, ]rg. 24, nr. 511, 23 december 1988, 
pp 29-35. 
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formalismen ^' De Hoog omschnjft de lobby als 'het geheel van rechtmatige acties 
dat wordt ondernomen om politieke besluitvorming door stakeholders in een gewenste 
nchting te beïnvloeden' ^̂  De lobby komt steeds meer naar voren in de sfeer van 
mede- of zelfregulenng 'Het is voor het m omvang relatief kleine, maar in ambitie 
groeiende ambtenarenapparaat in Brussel onmogelijk zonder hulp van de betreffende 
sectoren doeltreffende sectorregelmgen te ontwerpen, aanvaard te knjgen en te con-
troleren In die zm is er sprake van een zekere wederkenge afhankelijkheid van en 
aUiantievorming tussen Europese overheid en Europees bedrijfsleven Een voorbeeld 
van mee- of zelfreguleren door een branche-organisatie is het opstellen van 'miheuregels' 
voor de eigen sector door de CEFIC, in samenwerking met de aangesloten leden' ^̂  
Sommige branche-organisaties worden door de Commissie als representatief beschouwd 
voor de in een Europese branche levende opvattingen Met deze organisaties doet de 
Commissie het liefst zaken waarbij sprake is van een soepel tweenchtmgsverkeer De 
EG-insteUingen vragen uit eigen beweging om informatie en advies en gaan met deze 
organisaties om de tafel zitten om beleidsideeën te bespreken *̂ Een van de belangrijkste 
issues voor branche-organisaties op dit moment is het milieuvraagstuk Een beproefd 
lobby-middel is het uitbrengen van papers ten behoeve van ambtenaren van de 
Europese Commissie Het ten opzichte van het takenpakket relatief kleine ambtena-
renapparaat blijkt pnjs te stellen op deze informatie, vooral wanneer deze kwalitatief 
hoogwaardig is Ook krachtenbundeling tussen organisaties kan de effectiviteit van de 
lobby vergroten ^̂  
Het voortschnjdende lobby-proces maakt de vraag naar de organisatierechtelijke 
aspecten actueel en relevant. De informele werkwijze kan zich immers ontwikkelen 
tot een 'informeel circuit' waarbij sprake is van belangenvermenging en waarbij de 
best georganiseerde lobbies of de lobbies die er 'het eerst bij zijn' bevoordeeld worden 
'Buitenstaanders' zouden minstens zo moeizaam kunnen binnendnngen als in allerlei 
formele structuren ®̂ Met name de vragen wie door de Commissie worden geraadpleegd 
en wat met de inbreng wordt gedaan zijn van belang voor de doorzichtigheid van de 
totstandkoming van regelgeving In dat kader wordt regelmatig gesproken over een 
eventuele registratie van lobbyisten Op zichzelf verdraagt een formele registratie, zoals 
ook in paragraaf 4 3 bleek, zich moeilijk met de eerder genoemde 'informele ambiance' 
Wel lijkt het mogelijk om bij het doen van voorstellen te verantwoorden met welke 
of met welke soort groepenngen overleg is gevoerd Dat kan bijvoorbeeld in een 
paragraaf in de toelichting op het betreffende voorstel Nu de lobby van grotere invloed 
wordt op de voorbereiding van besluiten lijkt de besluitvorming gediend met het beter 
kenbaar zijn van de aard van gerepresenteerde belangen m de concept-fase 
De lobby is een onderdeel van het brede terrein van informele betrekkingen Uitvvisseling 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
M P C M van Schendelen, 'Nadenken over lobbyen, helpt dat ' ' , W J Bennis e a (red ), Lobbyen, hoe 
werktV, op ci t , pp 11 12 en 26 
Public Affairs Consultants (J A de Hoog), Branche organisaties in Brussel^ op ci t , p 4 Stakeholders 
worden aangeduid als aanbieders (pohtieke partijen, polmci, ambtenaren) en vragers (belangengroepen, 
maatschappelijke orgamsaties, ondernemingen en individuele burgers) op de politieke markt 
Ib pp 10-11 
Ib p 11 
Vgl A Stiens, W Veldman, 'De Europese integratie beïnvloeden en beïnvloed worden', N F Roest 
e a (red),Europabmnenhetbesluur,'s-Gravenhage 1991,pp 37-54,waannmeerderepraktijkvoorbeelden 
worden gegeven 
J W Tellegen, 'Brussel lobby-stad van Europa', op cit , p 228 
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van informatie komt behalve bij de lobby ook tot stand tussen vertegenwoordigers van 
maatschappelijke organisaties, bijvoorbeeld het E W , en de nieuwe voorzitters van de 
Raad en de Sociale Raad.^' 
- Een meer algemeen probleem betreft de niet altijd even heldere afbakening van de 
taken die de Europese overheid heeft te verrichten. Dit vraagstuk staat in rechtstreeks 
verband met het voorshands ontbreken van een politiek-staatkundig Europees concept 
waarover brede overeenstemming bestaat^^, al worden er door de discussie over de 
Europese Politieke Unie wel vorderingen gemaakt. Het is daarom niet verwonderlijk 
dat over het onderwerp deregulering en Europa uiteenlopende geluiden te beluisteren 
zijn.^^ Binnen het spanningsveld van Europese en nationale competenties is het voor 
het Economisch en Sociaal Comité moeilijk opereren. 
Bovenstaande factoren leiden er toe dat de betekenis van het Economisch en Sociaal 
Comité als instrument om de rol van maatschappelijke organisaties te vergroten niet 
overschat mag worden, alhoewel er soms pogingen worden gedaan om bijvoorbeeld 
de betrekkingen tussen de Europese Commissie en het ESC te verbeteren.^° In de 
praktijk blijken zich diverse mogelijkheden voor te doen om wetgeving en beleid te 
beïnvloeden. Rolf Jürgen Grote: 'It is not the Economie and Social Committee which 
is the central intermediary between public and private interest organizations but rather 
a highly informal network of bi- and tripartite arrangements between certain Com-
mission Directorates on the one hand, and ETUC, UNICE, or their respective 
professional organizations and Industry Committees on the other'.^' De hierna te 
bespreken dialoog tussen de sociale partners is als een zelfstandige categorie opgenomen 
in de Europese Akte en het EEG-Verdrag.^^ In de bepalingen hieromtrent wordt niet 
expliciet gerefereerd aan een mogelijke rol voor het Economisch en Sociaal Comité.'^ 
Sociale dialoog 
Binnen de EG is het streven gericht op de totstandkoming van de interne markt per 
1 januari 1993. Hel gaat daarbij om de realisatie van 'een ruimte zonder binnengrenzen 
waarin het vrije verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal is gewaarborgd 
volgens de bepalingen van dit Verdrag'.^* Daartoe bevat het Witboek voor de voltooiing 
27 Zie CNV, De sociaal-economische infrastructuur van Europa, op.cit., p. 9. 
28 Aldus Leo Tindemans tijdens een conferentie van de Konrad Adenauer Stiftung op 7 oktober 1988 
in Brussel. 
29 J.A. Winter, Doordringend recht, op.cit., p. 56, acht deregulering voor de Gemeenschap geen goede 
zaak. De opstellers van de brochure ^akm doen in Brussel, B.M.J. Pauw e.a., op.cit., p. 16, pleiten v̂ êl 
voor deregulering. Zo ook F.W. Rutten, 'Economie en openbare financiën', W.C.M, van Lieshout 
e.a. (red.), Bestuur en meesterschap, 's-Gravenhage 1988, p. 115. 
30 European Trade Union Institute, 77K Role of Economic and Social Councils in Western Europe, op.cit., pp. 
55-56. De betrekkingen zouden niet slechts moeten gelden voor de formele advisering, maar ook 
voor eerdere stadia van de voorbereiding van beleid en regelgeving. 
31 R.J. Grote, 'Tripartism and European Integration: mutual transfers, osmotic exchanges, or frictions 
between the 'national' and the 'international', G. Spyropoulos, Trade Unions Today and Tomorrow, Vol. 
J, Trade Unions m a Changing Europe, Maastricht 1986, p. 238. 
32 Art. 21 Europese Akte d.d. 17 en 28 februari 1986 en art. 118B EEG-Verdrag. 
33 De doelstelling van de sociale dialoog heeft overigens een ander karakter dan de ESC-activiteiten 
die primair zijn gericht op advisering. Soms wordt de suggestie gedaan te bezien welke rol het ESC 
kan spelen bij de sociale dialoog. Vgl. T K 1990-1991, 21952, nr. 19, p. 17. 
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van de interne markt van de Europese Commissie een kleine driehonderd voorstellen. 
De uitvoering van dit witboek moet gerealiseerd worden door de Europese Akte. Deze 
Akte wijzigt en vult de bestaande EG-Verdragen, in het bijzonder het EEG-Verdrag, 
aan opdat de interne markt tijdig wordt gerealiseerd.^^ In formeel opzicht vallen, zoals 
reeds in hoofdstuk 6 werd opgemerkt, het sociale beleid en de economische en sociale 
samenhang niet onder de doelstelling van een voltooide interne markt.^^ Wel komen 
deze onderwerpen in de Europese Akte ter sprake en als zodanig hebben zij vooral 
politieke betekenis. 
De aandacht die in de Akte wordt besteed aan bijvoorbeeld sociale aspecten moet 
gezien worden tegen de achtergrond van pleidooien om de sociale dimensie van de 
interne markt te vergroten.^' Daardoor kan worden voorkomen dat de Europese 
eenwording slechts uitmondt in economische eenwording. Het benadrukken van de 
sociale en culturele dimensie van de Europese eenwording heeft mede tot doel het 
1992-streven aantrekkelijk te maken en van een bredere strekking te voorzien.^^ Zo 
wordt herhaaldelijk gewezen op het gevaar van sociale dumping. 
Nu staat '1992' niet op zichzelf Sinds de totstandkoming van de Europese Gemeen-
schappen hebben economische motieven op de voorgrond gestaan en de voltooiing 
van de interne markt brengt daarin geen verandering. Het ging ten diepste om het 
versnellen van het afbreken van binnengrenzen, om meer liberalisatie en om de uitbouw 
van de negatieve integratie.^^ Teneinde het perspectief op positieve integratie te 
versterken werden in de Europese Akte bepalingen opgenomen met betrekking tot de 
sociale politiek, de economische en sociale samenhang, onderzoek en technologische 
ontwikkeling en milieu. De samenhang tussen economische en andere aspecten als 
voorwaarde voor een 'evenwichtige' opbouw van het Europa van de toekomst is 
overigens niet onomstreden. Zo stelt Albeda dat tot op een eigenlijk verrassende hoogte 
economische zonder sociale integratie mogelijk blijkt te zijn. Het is naar zijn mening 
dan ook niet zo dat 1992 slechts onheil kan brengen als voor die tijd de sociale 
regelingen niet zijn gerealiseerd.*^ 
In de Europese Akte blijft een institutionele versterking van maatschappelijke organi-
saties op de achtergrond. In de nieuwe bepalingen met betrekking tot de economische 
34 Art 8A EEG-Verdrag 
35 Vgl onder meer P VerLoren van Themaat, De Europese Akte, ^isH^V/S (1986) juli/augustus, pp. 
464-483, idem, 'Europa 1992', Ars Aegut, jrg 38, mei 1989, pp. 323-334, idem, T K 1987-1988, 
20596, nr 2, Bijlage IX, J S. van den Oosterkamp, 'Nationale regelgeving in het licht van het streven 
naar de voltooiing van de interne Europese markt in 1992', Vereniging voor Administratief Recht, 
Bestuursrecht na 1992, Alphen aan den Rijn 1989, pp 27-54. 
36 P VerLoren van Themaat, T K 1987-1988, 20596, nr 2, Bijlage IX, p 170 Wel zij bedacht dat de 
preambule van het EEG-Verdrag een ruime, en dus met slechts een economische, strekking heeft 
37 Zie voor de sociale dimensie o.a. Süchting van de Arbeid, Advies 'Enkele aspecten van de sociale dimensie 
van Europa 799.2', publicatienr. 1/91, 's-Gravenhage 1991 
38 BIJV. Elmar Brok, 'Soziale Aspekte des europaischen Binnenmarktes', Europa alsAuJlrag, Schnftenreihe 
der EVP-Fraküon im Europaischen Parlament, Heft III 1989, September 1989 en 'The social aspects 
of the internal market'. Volume II, Synthesis of six seminars, Social Europe, Supplement 7/89 
39 Vgl. art 2 EEG-Verdrag dat een bredere doelstelling kent Onder negatieve integratie kan worden 
verstaan het afbreken van tal van binnen-Europese barneres in de vorm van handelsbelemmenngen, 
uiteenlopende standaarden en normen en dergelijke Positieve integratie duidt op het voeren van 
gemeenschappelijk beleid 
40 W Albeda, '1992 en de sociale paragraaf, SMO-Benc/tlen, ye 14, nr 3, september 1988, p 6 
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en sociale samenhang, het technologiebeleid en het milieu wordt - behoudens verwij-
zingen naar de adviserende rol van het Economisch en Sociaal Comité - over de rol 
van maatschappelijke organisaties niet gerept. Eén uitzondering'*' wordt gevormd door 
artikel 22 van de Akte, c.q. artikel 118B EEG-Verdrag, waarin wordt gesteld: 'De 
Commissie beijvert zich de dialoog tussen de sociale partners op Europees niveau 
verder te ontwikkelen; als deze laatsten zulks wenselijk achten, kan dit tot contractuele 
betrekkingen leiden.' Artikel 22 maakt evenals artikel 21 (c.q. artikel 118A EEG-Ver-
drag), dat betrekking heeft op de verbetering van het arbeidsmilieu en de veiligheid 
en gezondheid van de werknemers, deel uit van de onderafdeling 'Sociale politiek'. 
Op gemeenschapsniveau is niet in een uitgebreid stelsel van werknemersbescherming 
voorzien. Het duidelijkst komt de rol van de EG naar voren in de sfeer van het 
arbeidsrecht en bij de gelijke behandeling van mannen en vrouwen.*^ 
Naast de beperkte sociale paragraaf van de EG*^, is evenzeer relevant het gegeven 
dat tussen de lidstaten van de EG op het gebied van sociale politiek in het algemeen 
en sociale zekerheid in het bijzonder grote onderlinge verschillen bestaan. Deze 
verschillen kunnen niet op korte termijn worden geharmoniseerd. Lidstaten met 
gebrekkige stelsels zouden geconfronteerd kunnen worden met onbetaalbaarheid of 
zelfs onrealiseerbaarheid en lidstaten met betere stelsels met uitholling van solidariteit 
en sociale rechtvaardigheid.*'* De EG stuit derhalve op het probleem dat enerzijds 
ingespeeld moet worden op de politieke en maatschappelijke druk om de sociale 
dimensie van de interne markt handen en voeten te geven'*^ en dat anderzijds de 
juridische instrumenten om de sociale politiek nader in te vullen de facto ontbreken 
dan wel bezwaren oproepen. Naast deze elementen speelt de vraag naar de rol van 
maatschappelijke organisaties. Onderdelen van de sociale politiek mogen gerekend 
worden tot de competentie van de sociale partners, waar niet te gemakkelijk inbreuk 
op kan en mag worden gemaakt. Met de formulering van artikel 118B EEG-Verdrag 
heeft de EG een veilige, maar tegelijk weinig operationele formule gekozen. Zonder 
inschakeling van de sociale partners op het gebied van de sociale politiek lijkt EG-op-
treden op basis van het voorgaande gedoemd te mislukken. Artikel 118B legt feitelijk 
niet veel meer vast dan de bestaande praktijk. Kapteyn en VerLoren van Themaat 
merken over de passage 'als deze laatsten dit wenselijk achten, kan dit tot contractuele 
betrekkingen leiden' op dat dit lijkt te willen bevestigen dat Europese collectieve 
arbeidsovereenkomsten en andere overeenkomsten tussen sociale partners over grens-
4-1 Deze uitzondenngheeft bovendien nogeenhistonsche achtergrond Vgl de hierna volgende paragraaf 
over tnpartisenng 
42 De arbeidsrecht-nchtlijnen hebben betrekking op collectief ontslag, overnames \ a n ondernemingen 
en insolventie van de werkgever Zie voor een overzicht 'De sociale dimensie van de interne markt', 
5'o«aa/&ro/)(2, speciaal nummer, Luxemburg 1988, p 106 E Steyger,'Sociaal beleid en harmonisatie 
van sociale wetgeving stiefkind en zorgenkind', ^r^ f̂̂ ^wz, jrg 38, mei 1989, p 174 Over art 118A 
EEG-Verdrag merkt deze auteur op dat dit artikel zich op veilig en geaccepteerd terrein lijkt te 
bevinden 
43 W Albeda, '1992 en de sociale paragraaf, op ci t , p 5 
44 Daargelaten de betekenis van art 117 EEG-Verdrag dat beoogt de levensstandaard en arbeidsvoor-
waarden van werknemers te bevorderen 
45 Hier wordt gedoeld op EG-regelgeving ten aanzien van werknemersrechten Iets anders is het 
ondersteunen van zwakke regio's opdat ook zij en hun inwoners kunnen profiteren van de Europese 
eenwording Daarin voorziet onderafdeling IV van de Europese Akte Economische en sociale 
samenhang -artt 130A t / m 130F EEG-Verdrag- Vgl het 'Dneluik van Delors', F VerLoren van 
Themaat , 'Europa \992', Ars Aequi, op cit p 325 
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o\erschrijdende matenes reeds nujuridisch mogelijk zijn Rechtsgevolgen zouden van 
deze bepalingen lijken niet te verwachten *̂  
Ondanks de juridische betekenis van artikel 118B biedt de bepaling wel de mogelijkheid 
om daaraan te refereren Zo verzocht de Raad - daar waar hij zelf niet tot overeen-
stemming kon komen over een nchtlijn en onder verwijzing naar genoemd artikel -
de sociale partners hun dialoog voort te zetten opdat overeenkomsten tot stand gebracht 
zouden kunnen worden met betrekking tot de voorlichting en raadpleging van de 
werknemers, onder andere bij invoering van nieuwe technologieën Naderhand werd 
hierop door het Europees Parlement teruggekomen, waarbij de Commissie werd 
gevraagd initiatieven te nemen *' 
Binnen het Europees Parlement zijn pogingen ondernomen om dejuridische betekenis 
van artikel 118B te versterken De Commissie sociale zaken en werkgelegenheid stelde 
vast dat, gelet op de met de voltooiing van de interne markt gepaard gaande problemen, 
het Europese niveau een nieuw onderhandehngsniveau moet zijn, vooral voor transna-
tionale ondernemingen en bedrijfssectoren De Gemeenschap zou het juridische kader 
moeten creëren waarbinnen deze onderhandelingen soepel zouden kunnen verlopen 
en de resultaten daarvan naar behoren ten uitvoer kunnen worden gelegd Werkgevers-
en werknemersorganisaties zouden procedures en structuren moeten ontwikkelen om 
de onderhandehngen op Europees niveau mogelijk te maken De sociale dialoog kan 
volgens de Commissie sociale zaken en werkgelegenheid leiden tot initiatieven op het 
gebied van communautaire wetgeving, zoals een 'wettelijk verlenging' van door sociale 
partners gesloten overeenkomsten en als middel om eventuele onenigheid te overwin-
nen *̂  De sociale dialoog zou evenzeer een regulerend instrument zijn als verordeningen 
en nchtlijnen Toch wordt een Europese collectieve arbeidsovereenkomst als een 
hersenschim gekwahficeerd, aangezien begnppen met zijn gestandaardiseerd en de 
rechten en phchten van de partijen per lidstaat verschillen De afwijkingen zouden 
betrekking hebben op de aard van de contractuele verbintenis, de competentie van 
de sociale partners, de rol van de staat en dergelijke 
De Commissie sociale zaken beveelt het Europees Parlement aan de Commissie op 
grond van artikel 118B een nchdijn op te laten stellen over de rol van de sociale 
partners bij de totstandkoming van de interne markt De nchthjn zou onder andere 
gericht moeten zijn op 
- afschaffing van belemmenngen voor de totstandbrenging van Europese contractuele 
betrekkingen (mogelijk als resultaat van de sociale dialoog), 
- verduidelijking van het verband tussen het Europese niveau en andere niveaus, 
- m het leven roepen van een institutioneel forum waar de sociale problemen m 
verband met de ruimte zonder grenzen kunnen worden besproken *̂  
46 P J G Kapteyn en P VerLoren van Themaat, Inkiding tot liet recht van de Europese Gemeenschappen, op 
cit , p 417 Roberts ziet weinig heil in collectieve Europese afspraken ' I now believe that the 
attempt to create a umform European industnal relations system would be more hkely to have 
adverse economic ans social effects than bnng sigraficant benefits ' B C Roberts, 'The future of 
European industnal relations systems in the context of European integration', W J Dercksen (ed), 
The future of industnal relations m Europe, WRR-voorstudie V71, The Haque 1990, p 107 
47 Conclusies van de Raad van 21 juli 1986 betreffende de voorlichting en raadpleging van de werknemers 
in ondernemingen met een ingewikkelde structuur, 86 /C 203/01 resp EP-Document B2-1042/86 
48 EP-Document A2-211/88/Deel B, d d 6 oktober 1988, p 14 
49 EP-Document A2-211 /88 /Dee lA ,p 7 
MAATSCHAPPELIJKE ORGANISATIES EN R E G U L E R I N G 
De intenties binnen het Europese Parlement tenderen naar organisatierechtelijke open 
einden: de rol van sociale partners wordt erkend, maar zij dienen bij voorkeur te 
opereren binnen de kaders van een richtlijn. De sociale dialoog is een zaak van sociale 
partners, maar de dialoog kan ook uitmonden in voorstellen voor EG-wetgeving. Van 
taak- en competentieafbakening is weinig merkbaar en in die zin doen de bovengeschetste 
intenties denken aan Nederlandse organisatierechtelijke ervaringen. 
In de opstelling van de Raad, Commissie en Europees Parlement ontvouwt zich een 
houding ten aanzien van regulering die mogelijkerwijs kenmerkend zou kunnen zijn 
voor EG-regelgeving in de jaren negentig. De Europese overheid erkent dat maat-
schappelijke problemen niet door haar alleen kunnen worden opgelost. Daartoe is 
inschakeling van maatschappelijke organisaties gewenst, zij het binnen zekere juridische 
randvoorwaarden die in 'kaderrichüijnen' worden neergelegd. 
De sociale dialoog heeft inmiddels tot zeven gemeenschappelijke standpunten geleid. 
Bezien wordt hoe de geboekte resultaten beter afgedwongen kunnen worden. In dat 
verband is er een discussie tussen E W en UNICE op gang gebracht over eventuele 
algemeen-verbindendverklaring van de tussen de sociale partners gemaakte afspraken. 
Voorts ontstaat in sommige sectoren - hout- en bouwsector, grafische sector, openbare 
nutsbedrijven - een sectoriële sociale dialoog.^ 
9.2 I m p l e m e n t a t i e van EG-regelgeving en de 'Nieuwe aanpak' 
De implementatie van richtlijnen van de Europese Gemeenschappen is doorgaans een 
zaak van nationale of decentrale overheden. Moet bij de implementatie uitsluitend 
worden gedacht aan handelingen van publiekrechtelijke organen? Het is denkbaar om 
de mogelijkheid na te gaan van alternatieve implementatietechnieken. De Commissie 
voor de toetsing van wetgevingsprojecten wijst op deze alternatieve technieken. Vormen 
van zelfregulering zoals collectieve arbeidsovereenkomsten en convenanten die aan-
sluiten bij de nationale bestuurlijke praktijk zijn denkbaar.^' Deze alternatieve imple-
mentatietechnieken zijn voor deze studie relevant omdat zij de positie van 
maatschappelijke organisaties in het vizier brengen. De discussie over de alternatieve 
technieken is niet nieuw, in de praktijk zijn reeds ervaringen opgedaan. 
Tot de meest relevante ervaringen behoort de door de Raad in 1985 aanvaarde 
zogenaamde Nieuwe aanpak op het gebied van technische harmonisatie en normalisatie 
waardoor technische handelsbelemmeringen kunnen worden weggenomen. Deze aan-
pak bestaat uit een systeem van 'essential safety requirements' en 'general reference 
to standards'. De essentiële veiligheids- of gezondheidsvereisten die aan produkten 
moeten worden gesteld worden vastgelegd in een richtiijn, terwijl de technische 
uitwerking van die vereisten wordt overgelaten aan bevoegde normalisatie-instanties 
zoals de CEN (Comité Europeen de Normalisation) en CENELEC (Comité Europeen 
de Normalisation Electrotechnique). Nationale normalisatie-instituten zijn in deze 
Europese koepelorganisaties vertegenwoordigd.^^ De Nieuwe aanpak is een voorbeeld 
50 CNV, De sociaal-economische infrastructuur van Europa, op.cit., p. 7. Zie ook N. van der Heijden, De sociale 
dialoog, uitgave CNV, Utrecht z.j., p. 44. 
51 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, Implementatie van EG-regelgeving in de nationale 
rechtsorde, C T W 90/22, 's-Gravenhage 1990, p. 35. 
52 M. van Driel, Zelfregulering, Deventer 1989, p. 247 e.v. 
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van publiekrechtelijk geconditioneerde zelfregulering, waarbij het ene complex van 
regels complementair is aan het andere.^^ 
Bij de Nieuwe aanpak moet onderscheid worden gemaakt tussen normalisatie en 
certificatie. Huigen omschrijft normalisatie als 'het maken van een afspraak die 
- voor iedereen gelijkelijk verstaanbaar is en uitgelegd kan worden, 
- geldig is voor een bepaalde tijdspanne en 
- die in overeenstemming met de technische ontwikkeling herzien en vastgesteld zal 
moeten worden'.^* 
Normalisatie betreft de mede door het bedrijfsleven opgestelde vertalingen van essentiële 
eisen op het gebied van gezondheid, milieu en veiligheid naar de praktijk van de 
produktie. Deze benadering is neergelegd in een resolutie van de Raad.^^ De eisen 
worden opgenomen in zogenaamde 'brede' richtlijnen. 
Het Europese normalisatiebeleid kent twee hoofddoelstellingen: a) verbetering van het 
internationale concurrentievermogen en het bieden van ruime keuzemogelijkheden 
voor gebruikers, b) het wegnemen van technische handelsbelemmeringen. Met de 
vaststelling van de normen zijn vanzelfsprekend belangen gemoeid. Staatssecretaris 
van Economische Zaken, mevrouw Van Rooy: 'Wie de norm heeft, heeft de markt, 
zou je kunnen zeggen'.^^ Via Europese sectororganisaties kunnen de industrie en 
maatschappelijke groeperingen hun invloed doen gelden op de totstandkoming van 
de grenswaarden voor gezondheid en milieu en van essentiële veiligheidseisen. Met 
het oog op de voorbereiding van EG- regelgeving kunnen organisaties op nationaal 
niveau de overheid aanspreken. Normalisatie-instituten ontwikkelen in de sfeer van 
gezondheid en milieu geharmoniseerde meet- of beproevingsmethoden. Door het 
vaststellen van essentiële veiligheidseisen wordt een kader geboden waarin normalisa-
tie-instituten in eigen beheer normen kunnen vaststellen. Binnen deze instituten, zowel 
op nationaal als op EG-niveau, bestaan diverse beleids- of technische commissies 
waarin vertegenwoordigers van industrie, overheid en andere belanghebbende orga-
nisaties zitting hebben. Tussen de nationale en Europese organisaties bestaat intensief 
contact.^' Staatssecretaris Van Rooy bepleit het meedingen naar secretariaten en 
voorzitterschappen van die Europese technische commissies die voor de Nederlandse 
economie van groot belang zijn. 
Certificatie is de toetsing van produkten aan normen, zodat een verklaring wordt 
verkregen die aangeeft dat het betreffende produkt voldoet aan de gestelde eisen. Bij 
de opstelling van de eerste richüijnen volgens de Nieuwe aanpak is er één communautair 
merkteken vastgesteld: het EG-merkteken. In Nederland bestaat bijvoorbeeld de 
KEMA-keur. Ten behoeve van de certificatie wordt een Europese Raad voor de 
certificatie opgericht waarin vertegenwoordigers van de nationale raden voor certificatie 
53 
54 
55 
56 
57 
Ib. p. 261. Zie verder H.G. de Gier, 'Tussen centrale sturing en zelfregulering', SAiA, jr^. 45, nr. 
11, november 1990, pp. 633-641. 
H.W. Huigen, 'Europese normalisatie en keuze-omgeving voor het management', VNO, NCW, 
Ondernemen en Brussel 3, Normalisatie en Certificatie, 's-Gravenhage 1990, p. 22. 
Resolutie van de Raad van 7 mei 1985 betreffende een nieuwe aanpak op het gebied van de technische 
harmonisatie en normalisatie, Pb. EG 85 /C 136/01, nr. C 136/1 van 4 juni 1985. 
Y.C.M.T. van Rooy, 'Marktstrategie betekent invloed op de Europese besluitvorming inzake richtlijnen, 
normalisatie en certificatie', VNO, NCW, Ondernemen en Brussel 3^ op.cit., p. 14. 
H.W. Huigen, 'Europese normalisatie en keuze-omgeving voor het management', op.cit., pp. 17-24. 
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van alle deelnemende landen zijn vertegenwoordigd. Daarnaast hebben in de Europese 
Raad zitdng vertegenwoordigers van vakbonden, overheden, werkgeversverenigingen, 
consumentenorganisaties en de politiek.^^ 
Maatschappelijke organisaties hebben binnen door de EG aangegeven richtlijnen de 
vrijheid om technische kwesties nader uit te werken. De industrie is in dit kader gebaat 
bij goed functionerende branche-organisaties en bij een adekwate betrokkenheid van 
die organisaties bij de activiteiten van normalisatie- en certificatie-instituten. Het is de 
vraag hoe deze vorm van regulering zich in de toekomst zal ontwikkelen. Blijven 
organisaties de zelfregulering trouw of zien zij deze vorm van regulering als een aanzet 
tot verdergaande regulering of EG-regelgeving? Vanuit ondernemingen klinkt de angst 
voor het laatste soms door: het politiseren van het harmonisatie- c.q. normalisatieproces, 
'maatschappijverandering', het zich slachtoffer voelen van het industriële establishment 
door consumentenorganisaties en vakbeweging.^^ Gepolariseerde verhoudingen vormen 
een slechte basis voor zelfregulering.^" Maatschappelijke organisaties zullen, willen zij 
deze vorm van geconditioneerde zelfregulering verder ontwikkelen, de voordelen er 
van moeten ervaren. Zo'n voordeel kan zijn dat de wetgever op afstand wordt gehouden. 
In meer algemene zin geldt dat blijkens de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
voor een correcte uitvoering van nchdijnen gewezen moet kunnen worden op een 
toereikend juridisch kader dat voldoet aan eisen van deugdelijkheid en zekerheid in 
de door de richtlijn gewenste rechtssituatie. CAO's kunnen dienen ter uitvoering van 
een richtlijn indien de overeenkomst alle werknemers omvat en eventuele leemten 
worden inge\'uld door de overheid. Voorts bestaan op veel terreinen voorbeelden van 
uitvoering via privaatrechtelijke regelingen waaraan de Europese Commissie haar 
goedkeuring heeft gehecht.^' Er zijn in beginsel mogelijkheden om via niet-gouverne-
mentele instituties te werken aan de uitvoering van publiekrechtelijke regelgeving. 
In de literatuur worden meerdere suggesties gedaan voor een uitbreiding van de 
praktijk van alternatieve implementatietechnieken. Zo zou volgens Bruha de Nieuwe 
aanpak naast zijn betekenis voor het vrije goederenverkeer ook aangewend kunnen 
worden om belemmeringen in de sfeer van het vrije verkeer van personen, diensten 
en kapitaal weg te nemen.®^ De Gier constateert op het gebied van de arbeidsomstan-
58 H C W GruncUach, 'Kwaliteitszorg en certificatie in het Europa van 1992', VNO, NCW, Ondernemen 
en Brussel 3, op ci t , pp 25-33 
59 C A J Simons, 'De betekenis van normalisatie en certificatie in Europees verband voor de onderne-
ming', VNO, NCW, ib pp 35-36 
60 M van Dnel, Zelfregulering, op cit , pp 266-268 
61 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, Implementatie van EG-regelgeving m de nationale 
rechtsorde, op ci t , p. 35 Vgl omtrent de internationale aspecten van de CAO A.A H van Hoek, 'De 
CAO in het internationale arbeidsrecht', 5M4, jrg. 45, nr. 9, september 1990, pp. 512-519. Voorts 
zijn er de aanbevelingen van de EG die beogen de vnjwiUige medewerking van private instellingen 
aan zaken waarvoor ook overheidsautonteiten verantwoordelijkheid dragen te bevorderen Voor-
beelden zijn de Aanbeveling inzake de verhoudingen tussen de verstrekkers en houders van elektromsche 
betaalkaarten (Pb 1988,L317/55)endeAanbevehng inzake de transparantie van de bankvoorwaarden 
die van toepassing zijn op grensoverschnjdende financiële transacties (Pb 1990, L 67/39) Vgl. K J M. 
Mortelmans, T P J N van Rijn, 'Regelgevingsintensiteit m het Gemeenschapsrecht', SEW 5 (1991) 
mei, pp 289-290 
62 Th Bruha, 'Rechtsangleichung in der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft - Deregulierung durch 
'Neue Strategie' ' ' , Z^itschnftJur Auslandisches Recht und Volkerrecht 1986, Band 46, pp 6-7, aangehaald 
in Van Dnel, op cit , p 248 Zie ook K J M Mortelmans, 'Europa 1992 en economisch publiekrecht', 
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digheden fricties tussen de beleidsontwikkeling op het niveau van de lidstaten en die 
op Europees niveau. Dit hangt naar zijn mening samen met divergerende belangen 
tussen de lidstaten en met het prevaleren van economische belangen boven belangen 
van sociale rechtvaardigheid. De Gier ontwaart in de EG 'enige dubbelzinnigheid'. 
Bij het wegnemen van technische handelsbelemmeringen zou de EG bereid zijn tot 
een vergaande mate van delegatie aan het Europese bedrijfsleven. Op het terrein van 
het sociale beleid (in het bijzonder op het vlak van veiligheid en gezondheid van 
werknemers) is dat niet het geval. Voorgesteld wordt om ten aanzien van '118A-richt-
lijnen' een zelfde soort delegatiestructuur tot uitdrukking te brengen als voor 
'lOOA-richtlijnen'. Bij lOOA-richtlijnen is zelfregulering door producenten en norma-
lisatieinsteUingen belangrijk. 118A-richdijnen worden overwegend gekenmerkt door 
centrale sturing door de Europese Commissie. Wel zal de rol van werknemers(-orga-
nisaties) beter uit de verf moeten komen. De Gier wijst voorts op de mogelijkheid dat 
werkgevers en werknemers op Europees niveau tot vergelijkbare overlegstructuren 
kunnen komen als op nationaal niveau om zo doende tot een effectieve beïnvloeding 
van Commissie en Raad te komen.^^ Een dergelijke invalshoek houdt tevens in dat 
nationale overheden dienen aan te dringen op het ruimte laten voor zelfregulerings-
constructies in EG- richtlijnen.^* 
Zelfregulering bij de implementatie van EG-regelgeving is gebaat bij: 
- heldere afbakeningen van taken en bevoegdheden tussen EG en lidstaten enerzijds 
en tussen EG en particuliere sector anderzijds; 
- een positieve opstelling van nationale overheden ten aanzien van alternatieve 
implementatietechnieken; 
- goed georganiseerde maatschappelijke organisaties en adekwaat ingerichte over-
legstructuren. 
Tussen de visie binnen het Europees Parlement ten aanzien van de sociale dialoog en 
de Nieuwe aanpak bestaat - afgezien van de aard en achtergrond van de betrokken 
organisaties - een belangrijke parallel, namelijk het inschakelen van organisaties en 
instellingen om EG-doelsteUingen te (kunnen) bereiken. 
Wat betreft de bestaanbaarheid van onderlinge afspraken (zelfregulering) in het licht 
van het Europees recht zijn de mededingingsbepalingen van de artikelen 85 en 86 
EEG-Verdrag relevant. Deze artikelen strekken er toe concurrentievervalsing en 
misbruik van machtsposities te voorkomen.^^ 
Op basis van het voorgaande zou zich een trend kunnen ontwikkelen waarbij Europese 
instellingen en maatschappelijke organisaties in toenemende mate op elkaar aangewezen 
raken - althans wanneer deze instellingen worden erkend en wanneer er reden is om 
op Europees niveau te handelen -. Van heldere competentieafbakeningen is voorshands 
geen sprake. ZeUreguleringskaders op Europees niveau behoeven verdere uitwerking. 
Nederlands Jurutenblad, Bijvoegsel NJB 23, jrg. 64, 10 juni 1989, p. 790, waarin de Nieuwe aanpak 
wordt aangeduid als 'minimalisme op gemeenschapsniveau'. 
63 H.G. de Gier, 'Tussen centrale sturing en zelfregulenng', op.cit., pp. 636-640. 
64 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, Implementatie van EG-regelgevmg in de nationale 
rechtsorde, op.cit., pp. 35-36. 
65 M. van Driel, Zelfregulering, op.cit., p. 210 e.v. Zie ook hoofdstuk 6. 
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9.3 Tripartisering 
De dialoog tussen sociale partners met het oog op de reahsatie van de interne markt 
staat met op zichzelf, maar kent een vnj lange voorgeschiedenis Reeds tijdens de 
Topconferentie van Parijs in 1972 drongen staats- en regenngsleiders aan op toene-
mende participatie van de sociale partners vertegenwoordigd door de op Europees 
niveau opgerichte organisaties van v^'erkgevers en werknemers - in de economische 
en sociale besluitvorming Daarbij stonden ovengens de sociale aspecten centraal ^̂  
Uit deze steUingname spreekt de wens om m rechtstreekser contact met de sociale 
partners te treden dan m het kader van het Economisch en Sociaal Comité mogelijk 
IS Het ESC kent met een pantaire samensteUing, mag niet verder gaan dan het 
vervullen van een adviserende rol en heeft geen directe toegang tot de Raad Als een 
instantie ten behoeve van het verknjgen van beleidsafstemming en -overeenstemming 
acht Grote het ESC contraproduktief ^' Een alternatieve overlegstructuur werd geboden 
door de Dnepartijenconferenties die m de jaren zeventig plaatsvonden 
De eerste conferentie in 1970 kwam vooral tot stand onder druk van de sociale partners 
die zich ontevreden toonden over het sociale beleid van de EG Afgesproken werd 
dat andere conferenties zouden volgen, terwijl verder een Permanent Comité voor de 
arbeidsmarktvraagstukken zou worden opgencht Dit vond plaats in 1970 en dit Comité 
bestaat nog steeds Het Comité - formeel een adviesbchaam van de Raad - bestaat 
uit vertegenwoordigers van werkgevers, werknemers. Commissie en Raad en heeft een 
overlegfunctie Deze besprekingen zouden volgens een door de Commissie ingestelde 
onderzoeksgroep een reële invloed hebben op de besluitvorming ®̂ 
Van 1974 tot en met 1978 vonden te Luxemburg en Brussel jaarlijks de dnepartijen-
conferenties plaats Gesproken werd over onderwerpen als werkgelegenheid, sociaal 
beleid, economische groei en strategie tegen werkloosheid ^̂  Aan de conferenties kwam 
een emde toen van de zijde van de Europese vakbeweging ( E W ) fundamentele kritiek 
kwam op de manier waarop vertegenwoordigers van de Raad c q bewindsbeden zich 
opstelden tijdens de conferenties het zou hen pnmair gaan om te luisteren en dingen 
op te vangen en hun voorbereiding op de conferenties schoot tekort zowel waar het 
ging om het deelnemen aan discussies als om het maken van reële afspraken Hoewel 
de Raad naderhand instemde met nieuwe procedurele afspraken, hebben na 1978 
geen dnepartijenconferenties meer plaatsgevonden 
Niet alleen de vakbeweging bet kntische geluiden horen, ook in het Europees Parlement 
bet men zich verre van lovend uit over de conferenties Dat het parlement buiten de 
besprekingen stond, leverde voorts nog extra munitie op voor de kntiek Grote wijst 
66 Slotcommuniqué van de Conferentie van Staatshoofden en Regenngsleiders van de Lid-Staten en 
de toetredende Staten van de Europese Gemeenschappen van 19 21 oktober 1972 te Panjs, Bulletin 
E G 1972, nr 10, p 15, in het bijzonder Aanhef punt 3 en art 6 Zie ook Commissie van de 
Europese Gemeenschappen, 12e Algemeen verslag van de werkzaamheden van de Europese Ge-
meenschappen 1978, Brussel Luxemburg 1978, nr 32 
67 R J Grote, 'Tnpartism and European Integration ', op ci t , p 242 
68 Bijlage 10, Nota over de communautaire sociale dialoog, Sociaal Europa, speciaal nummer over De 
sociale dimensie van de interne markt, Luxemburg 1988, p 110 
69 Voor meer gedetailleerde informatie over deze conferenües zie de in de vonge noot genoemde nota, 
het eerder geciteerde arnkel van Rolfjurgen Grote en het Dossier Sociale Zaken/Tnpartiteconferenties, 
archief Bureau Nederland van de Europese Commissie, Den Haag 
70 Vgl EP-Document 565/75 
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voorts op de schaduwzij den van de veelheid aan publiciteit die de conferenties omringden 
en niet gunstig uitwerkten op het onderhandelingsklimaat, op de bezwaren wanneer 
nationale overlegervaringen zonder meer worden geprojecteerd op Europese schaal 
en op het feit dat succes geenszins is verzekerd wanneer de Raad zelf aanwezig is." 
Het einde van de Driepartijenconferenties hield echter geen beëindiging in van de 
informele contacten tussen sociale partners en de Europese instellingen. Zo organiseerde 
de Commissie tal van voorlichtings- en raadplegingsbijeenkomsten voor de sociale 
partners. De economische crisis van het begin van de jaren tachtig deed de intensiteit 
van de contacten toenemen, zij het dat zeer uiteenlopende zienswijzen aan het licht 
traden over de keuze van de middelen ter bestrijding van de werkloosheid en voor de 
problematiek van de arbeidstijdverkorting. Naderhand bleek een grotere consensus 
mogelijk.'^ 
Een nieuwe impuls aan het tripartite overleg werd gegeven door de ontmoetingen in 
Val Duchesse (Hertoginnedal).''^ Voorzitters van werkgevers- en werknemersorgani-
saties kwamen in 1984 twee maal bijeen op uitnodiging van de Franse voorzitter van 
de Raad Beregovoy. Deze bijeenkomsten konden worden gekarakteriseerd als een 
informele onderhandelingstafel. In 1985 organiseerde de Commissie drie ontmoetingen 
in Hertoginnedal, waarvan de bijeenkomst op 12 november de belangrijkste was. De 
besprekingen leidden tot de instelling van een werkgroep 'Macro-economie' en een 
werkgroep 'Nieuwe technologieën en sociale dialoog'. Deze werkgroepen, bestaande 
uit een gelijk aantal vertegenwoordigers van werkgevers- en werknemersorganisaties, 
brachten naderhand adviezen uit. De niet geinstitutionaliseerde, informele ontmoetin-
gen in Hertoginnedal hebben hun vruchten afgeworpen. Desondanks pleitte het 
Europees Verbond van Vakverenigingen later voor een wettelijk raamwerk om de 
informele structuren meer gewicht te geven. 
Dit pleidooi voor juridificatie lijkt onderdeel uit te maken van de EW-opvattingen 
inzake regelgeving van de zijde van de EG. Een en ander wordt bijvoorbeeld zichtbaar 
bij de discussie omtrent de werknemersrechten die zijn neergelegd in het door de Raad 
op 9 december 1989 vastgestelde Gemeenschapshandvest van de sociale grondrechten 
van werkenden. Dit handvest als zodanig is niet een Europese wet waaraan rechten 
kunnen worden ontleend. Wel verbond de Commissie aan dit handvest een actiepro-
gramma met enkele tientallen voorstellen tot regelgeving op het gebied van de sociale 
dimensie. Wat betreft de concrete uitwerking heeft de vakbeweging in tegenstelling 
tot de werkgeversorganisaties behoefte aan wettelijke bases. Laatstgenoemden zien 
meer in onderhandelingen en nationaal beleid.'* Het Europees Parlement lijkt de 
voorkeur te geven aan verdere juridificatie door de EG. Daarmee is dan weer de 
parallel aanwezig met de wijze waarop het parlement artikel 11 BB nader wil uitwerken, 
namelijk in de vorm van een richtlijn. 
71 
72 
73 
74 
R.J. Grote, 'Tnpartism and European Integration', op.cit., p. 248. 
Vgl. de Algemene Verslagen van de werkzaamheden van de Europese Gemeenschappen, opgesteld 
door de Commissie, in het bijzonder 1979, nr. 23; 1980, nr, 58; 1981, nr. 54; 1982, nr. 68; 1983, 
nr, 55,56; 1984, nr. 58; 1985, nr. 74; 1986, nr. 458; 1987, nr. 438, 1988, nr. 492. 
TK 1988-1989, 20596, nr. 13, p. 3 (antwoord 18). 
Vgl. Europa van Morgen, 18-10-1989, p. 513 en 29-11-1989, p. 617. 
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De hier kort aangegeven tripartiseringsdiscussie neemt juridisch gezien een enigszins 
opvallende plaats in. Binnen de EG zijn momenteel twee reguleringslijnen te onder-
kennen. De eerste en algemene lijn is die van de regelgevende en besturende Europese 
overheid die zich laat adviseren door het Economisch en Sociaal Comité. De tweede 
en meer beperkte lijn - omdat deze 'slechts' betrekking heeft op de sociale politiek -
is die van de interactie tussen EG-regelgeving en -beleid en de dialoog tussen de sociale 
partners. De tripartiseringspraktijk doet wat betreft de institutionele vormgeving denken 
aan de tweede lijn en wat betreft de inhoudelijke aspecten (sociale én economische 
aspecten) aan de eerste lijn. Gegeven de feilen van de eerste lijn is het niet ondenkbaar 
dat de tweede lijn belangrijker en inhoudelijk - naar onderwerpen - opgerekt zal 
worden. Deze ontwikkeling zou nog versterkt kunnen worden door een toenemende 
betekenis van informele raadpleging en van de lobby. 
Ter completering van het beeld van de positie van maatschappelijke organisaties op 
Europese schaal zij tenslotte gewezen op drie zaken. 
In de eerste plaats zijn er de Raadgevende Comité's die de Commissie adviseren in 
de concept-fase. In deze comité's hebben vertegenwoordigers van de sociale partners 
en nationale ambtenaren zitting. De thans bestaande zes comité's houden zich bezig 
met: 
— vrij verkeer van werknemers; 
— sociale zekerheid van migrerende werknemers; 
— gelijke kansen voor mannen en vrouwen; 
— veiligheid, gezondheid en bescherming op de werkplek; 
— beroepsopleiding; 
— kolen en staal. 
In de tweede plaats zijn in meerdere sectoren Paritaire Comité's ingesteld, bestaande 
uit werkgevers- en werknemersvertegenwoordigers. Deze comité's adviseren de Com-
missie over meer specifieke aangelegenheden in de sectoren kolen en staal, zeevisserij, 
schoenenindustrie, binnenvaart, spoorwegen, transport, zeevervoer, luchtvervoer en 
landbouw. 
In de derde plaats komen in het EG-recht verwijzingen naar private organisaties voor. 
Een voorbeeld daarvan vormen de bepalingen over producentenorganisaties in de 
visserijsector. 
Op basis van de eerste drie paragrafen van dit hoofdstuk laat zich de vraag stellen of 
ook op Europees vlak organisatierechtelijke open einden ontstaan, gegeven de met de 
tripartisering en 'informalisering' samenhangende vermaatschappelijking van de staat 
en verstatelijking van de maatschappij.^^ Omdat de Europese eenwording nog met 
veel onduidelijkheden is omgeven, is het te vroeg deze vraag te beantwoorden. Dat 
neemt niet weg dat kiemen voor organisatierechtelijke open einden aanwezig zijn. 
75 Zie voor een kritische beschouwing over Europese tripartisering: W.S.P. Fortuyn, 'Tripartism: a 
brake on important processes of modernization', WJ. Dercksen (ed.), The future of industrial relations in 
Europe, op.cit., pp. 109-112. 
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9.4 Sociale zekerheid, technologie en media 
Na de aandacht voor de rol van het Economisch en Sociaal Comité, de dialoog tussen 
de sociale partners en tripartisering binnen de EG, wordt nu ingegaan op de plaats 
en taak van maatschappelijke organisaties op de beleidssectoren die ook in het vorige 
hoofdstuk aan de orde werden gesteld. In het bijzonder gaat het daarbij om de volgende 
vraagstellingen: 
- Leiden de Europese Akte en andere juridisch relevante ontwikkelingen tot orga-
nisatierechtelijke veranderingen ten aanzien van de rol van maatschappelijke 
organisaties? 
- Welke organisaties spelen op de onderhavige terreinen een rol? 
- Welke veranderingen zullen/kunnen zich voltrekken op Europees niveau? 
- Welke veranderingen zullen/kunnen zich voltrekken op nationaal niveau ten 
gevolge van Europeesrechtelijke invloeden? 
Beantwoording van deze vragen in een fase waarin de interne markt nog moet worden 
vervolmaakt betekent dat de gegevens als een momentopname moeten worden aan-
gemerkt. 
9.4.1 Sociale zekerheid 
In paragraaf 7.4.1. werd ingegaan op de dialoog tussen de sociale partners. Deze 
dialoog is relevant voor de sociale zekerheid, maar leidt nog niet tot organisatierechtelijke 
veranderingen. Meer algemeen kan worden vastgesteld dat de Europese Akte de 
bevoegdheden van de lidstaten en de gemeenschapsorganen ten aanzien van de sociale 
zekerheid ongewijzigd heeft gelaten.^^ Deze algemene constatering geldt ook voor de 
rol van de sociale partners. Dit betekent dat afgezien van de dialoog ex artikel 118B 
als rechtsregels in het bijzonder relevant blijven: de rol van de sociale partners in het 
Economisch en Sociaal Comité en in het nog niet eerder genoemde Raadgevend 
Comité voor de sociale zekerheid van migrerende werknemers.'' De juridische basis 
van dit Comité wordt gevormd door de artikelen 82 en 83 EEG-Verordening nr. 
1408/71. Het Raadgevend Comité bestaat uit zes leden per lidstaat (twee regerings-
vertegenwoordigers en twee vertegenwoordigers van werknemers- respectievelijk werk-
geversorganisaties) en heeft een adviserende taak met betrekking tot de toepassing van 
sociale zekerheidsverordeningen'^ en eventuele herzieningen van die verordeningen. 
Wat betreft de aard van de maatschappelijke organisaties gaat het in officiële teksten 
en publicaties zonder uitzondering om de werknemers- en werkgeversorganisaties. 
Formeel komt aan organisaties van uitkeringsgerechtigden, vierde wereldbeweging en 
76 D.C.H.M. Pieters, 'Brengt '1992' coördinatie en harmonisatie van de sociale zekerheid?', Nederlands 
Juristenblad, Bijvoegsel NJB 23, jrg. 64, 10 juni 1989, p. 824; Nota van de minister van Sociale Zaken 
en Werkgelegenheid, 'Sociale dimensie van Europa 1992', T K 1988-1989, 21240, nr. 2, p. 34. Zie 
ook T K 1988-1989, 20596, nr. 6, p. 23: 'Het terrein van de sociale zekerheid is primair een voorwerp 
van nationale zorg en behoort dat ook te blijven'. 
77 Ook kan genoemd worden als instrument dat van invloed is op afspraken tussen sociale partners: 
Richtlijn 86 /378 /EEG betreffende de tenuitvoerlegging van het beginsel van gelijke behandeling 
van mannen en vrouwen in ondememings- en sectoriéle regelingen inzake sociale zekerheid (24 juli 
1986). 
78 Verordeningen in het kader van art. 51 EEG-Verdrag. 
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anderen geen plaats toe. Met de groter wordende rol van de Europese Gemeenschap 
mag echter worden verwacht dat deze organisaties zich in toenemende mate in de 
Brusselse en Straatburgse circuits zullen bewegen. 
Ondanks de handhaving van het organisatierechteHjke kader wordt veelal de verwach-
ting uitgesproken dat zich op het gebied van de sociale zekerheid - ook waar het 
betreft de inbreng van maatschappelijke organisaties - veranderingen zullen voltrekken. 
Zo acht Pieters meer coördinatie in de sfeer van de bovenwettelijke sociale zekerheids-
regelingen noodzakelijk gelet op de toenemende migratie onder veelal (hoog)geschoolde 
werknemers. Deze materie is relevant voor de sociale partners aangezien zij doorgaans 
verantwoordelijkheid dragen voor dergelijke regelingen. 'Zo de coördinatie beperkt 
mocht blijven tot de wettelijke (verplichte) sociale zekerheidsstelsels - zoals dit nu het 
geval is onder verordening 1408/71 - dan is het gevaar niet denkbeeldig dat het 
gebrek aan coördinatie van de voor velen wezenlijke bovenwettelijke sociale zekerheids-
regelingen een belangrijke hinderpaal zal vormen voor de verwezenlijking van een 
werkelijk geïntegreerde binnenmarkt met vrij verkeer van personen, evenals vrij verkeer 
van diensten en technologie'.^^ 
Wat betreft de harmonisatie verwacht Pieters het meest van een methode waarbij 
geharmoniseerd wordt op basis van een aantal gemeenschapelijke principes, zoals 
onder meer gebeurde bij de gelijke behandeling van mannen en vrouwen. Harmonisatie 
via Europees sociaal overleg zou niet erg realistisch zijn omdat het ware sociale 
krachtenspel zich niet op Europees, maar hoogstens op nationaal, zo niet op regionaal, 
bedrijfstak- of beroepsniveau situeert.^" Bij deze stellingname inzake coördinatie en 
harmonisatie doet zich de vraag voor welk bestuursniveau verantwoordelijkheid draagt 
voor wat. Pieters laat die vraag onbeantwoord, maar acht het wel noodzakelijk dat 
een fundamentele discussie over de voor de Gemeenschap gewenste vorm van fede-
ralisme moet worden voorbereid, opdat duidelijkheid wordt verkregen over de bevoegd-
heden van de EG en die van de nationale organen op het gebied van de sociale 
zekerheid. Anders geformuleerd betreft het hier een pleidooi voor het aan de orde 
stellen van de kerntaken van de overheden. 
Waar Pieters nog spreekt in termen van wenselijkheden en anderen de voorlopige 
onduidelijkheden van de interne markt benadrukken,^' gaat Geelhoed in zijn algemene 
conclusies over de interne markt in 1992 aanzienlijk verder. Het juridische en materiële 
kader van de betrekkingen tussen overheid en sociale partners zou in toenemende 
mate bepaald worden door het communautaire integratieproces. Het georganiseerde 
bedrijfsleven zal zich steeds meer op de Brusselse besluitvormingsmachinerie richten, 
terwijl op nationale schaal de mogelijkheden tot interne disciplinering van de centrale 
organisaties zuUen krimpen. In een markt met voOedig vrij verkeer van produkten en 
produktiefactoren zouden gemaakte afspraken gemakkelijk kunnen worden ontweken. 
Nationale keuzes ten opzichte van de inrichting van het sociale zekerheidsstelsel zullen 
juridisch nog wel toelaatbaar blijven, maar de eisen daaraan, in termen van maat-
schappelijke consensus en maatschappelijke discipline, zullen hoger worden.^^ Een 
illustratie van dit consensusvraagstuk vormt het publieke debat over de hoogte van de 
79 D.C.H.M. Pieters, 'Brengt '1992' coördinatie en harmonisatie van de sociale zekerheid?', Nederlands 
Jurislenblad, op.cit., p. 827. 
80 Ib. pp. 830-831. Vgl. eveneens D.C.H.M. Pieters, 'Situering van het Europees sociale zekerheidsrecht', 
Danny Pieters (red.), Europees sociale zekerheidsrecht. Commentaar, Antwerpen/Apeldoorn 1988, pp. 13-45. 
81 O.a. R. Sieben, J. Ziller, 1992: De gevolgen van EG-beleid voor decentrale overheden in Nederland, op.cit. 
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sociale uitkeringen en de toekomst van de sociale zekerheid in het licht van de Europese 
eenwording. 
Organisatierechtelijk gezien treden voorlopig geen grote wijzigingen op ten aanzien 
van de rol van maatschappelijke organisaties. De aandacht voor en de oriëntatie op 
EG-beleid zullen toenemen. De inrichting van de stelsels blijft voorshands een nationale 
zaak waarbij in het bijzonder de gelijke behandelingsnorm in acht genomen moet 
worden.^^ De wettelijke sociale zekerheid op nationale schaal zou onder druk kunnen 
komen te staan ten gevolge van de begrotingsnormering en de in aantocht zijnde 
Economische en Monetaire Unie. '̂'̂  Naarmate de sociale partners meer met grens-
overschrijdende activiteiten van hun achterban worden geconfronteerd mag worden 
verwacht dat een grotere mate van internationale (zelf)regulering nodig zal blijken. 
9.4.2 Technologie 
Door artikel 24 van de Europese Akte werd in het EEG-Verdrag een nieuwe titel 
'Onderzoek en technologische ontwikkeling' opgenomen.^^ Deze artikelen bevatten 
geen bepalingen met betrekking tot een afzonderlijke rol van maatschappelijke orga-
nisaties. Op dit beleidsterrein komt de rol van deze organisaties aan de orde bij 
advisering door het Economisch en Sociaal Comité en verder in de werkgroep 'Nieuwe 
technologieën en sociale dialoog'. Deze werkgroep was een uitvloeisel van de bespre-
kingen in Hertoginnedal.^^ 
De bepalingen in de Europese Akte hebben als oogmerk de wetenschappelijke en 
technologische bases en de concurrentiekracht van de Europese industrie te versterken. 
De instrumenten daartoe bestaan vooral uit financiële faciliteiten voor onderzoek 
binnen ondernemingen en kenniscentra en voor samenwerking op onderzoeksgebied.^' 
De meerjaren-kaderprogramma's, waarvan het eerste programma in 1983 tot stand 
kwam, verkregen een juridische basis in het EEG-Verdrag. De faciliterende rol vertoont 
overeenkomsten met het Nederlandse technologiebeleid. 
De kaderprogramma's, die slechts een bescheiden deel uitmaken van de EG-begroting, 
zijn opgezet om onderzoek en ontwikkeling op Europese schaal, dat wil zeggen door 
Europese samenwerkingsverbanden, te entameren. Hoewel positieve ontwikkelingen 
merkbaar zijn^^, bestaan er uiteenlopende inzichten over het Europese industrie- en 
technologiebeleid. Daarbij gaat het onder meer om dilemma's zoals: 
82 L.A. Geelhoed, 'De maatschappelijke voorbereiding op het tot stand komen van de interne markt 
in 1992', De voltooiing van de interne markt, T K 1987-1988, 20596, nr. 2, Bijlage XVII, pp. 253-254. 
83 Vgl. H. Deleeck, 'Weerslag van 1992 op onze sociale zekerheid', SMA, jrg, 45, nr. 4, april 1990, pp. 
187-199, 
84 In deze zin F. van den Heuvel, SMA/yg. 46, nr. 2, februari 1991, p. 141. 
85 Artt. 1 3 0 F t / m 130Q.EEG-Verdrag. 
86 Art. 130Q_ EEG-Verdrag en 'Nota over de communautaire sociale dialoog', Sociaal Europa, op.cit., 
p. 110. De genoemde werkgroep bracht op 6 maart 1987 adviezen uit die betrekking hadden op de 
motivering, opleiding en betrokkenheid van werknemers in het kader van de introduktie van nieuwe 
technologieën. 
87 Zie voor een overzicht van de EG-technologieprogramma's o.a. P.J. Tennissen, European Cooperation 
and Integration, op.cit., hoofdstuk 21 'Research and technological development', pp. 21.1-21.10. 
Uitvoerige documentatie is opgenomen in dossier 16, Onderzoek en gemeenschapsbeleid (Kader-
programma's voor onderzoek en ontwikkeling). Archief Bureau Nederland van de Europese Commissie, 
Den Haag. 
88 Vgl. Commission of the European Communities, First Report on tlu State of Science and Technology in 
Europe, z.p. z.j. 
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- interventionisme en dirigisme versus pragmatisme en marktgerichte aanpak; 
- nationaal beleid versus Europees beleid; 
- gouvernementele sturing en begeleiding versus bevordering van horizontale sa-
menwerkingsmodellen van maatschappelijke instellingen.^^ 
Ook op Europees vlak speelt de vraag of het op de weg van de EG ligt subsidies te 
verstrekken ten behoeve de technologische omtwikkeling, zeker wanneer deze subsi-
diering een permanent karakter mocht krijgen.^" Dit vraagstuk houdt, evenals bij de 
sociale zekerheid, rechtstreeks verband met de vraag naar de kerntaken van de overheid. 
Ten opzichte van de ontwikkelingen in de jaren tachtig lijken de aanvullingen van het 
EEG-Verdrag niet te leiden tot belangrijke wijzigingen, zeker niet in organisatierechtelijk 
opzicht. Wel zuUen nationale steunregimes in toenemende mate aan Europese toetsing 
worden onderworpen. In die zm zal de communautaire context van het technolo-
giebeleid aan belang gaan winnen. 
9.4.3 Media 
Het mediabeleid vormt een onderdeel van het bredere cultuurbeleid. In tegenstelling 
tot de sociale politiek en het technologiebeleid bevat het EEG-Verdrag geen bepalingen 
over cultuurbeleid. Ook de Europese Akte heeft daarin geen verandering gebracht. 
Dit betekent niet dat het nationale cultuurbeleid niet door Europees recht beïnvloed 
wordt. Mortelmans onderscheidt in de materiele werkingssfeer van het Europees recht, 
in het bijzonder dat van het EEG-Verdrag, een witte, zwarte en grijze zone. In de 
witte zone gaat het om beleidsterreinen waarop de invloed van het EEG-recht zeer 
gering of afwezig is. In de zwarte zone is sprake van beleidsterreinen die door het 
Gemeenschapsrecht worden bepaald of direct beïnvloed. In de grijze zone gaat het 
om beleidsterreinen waarop formeel de nationale autoriteiten bevoegd zijn, maar 
waarbij in toenemende mate rekening moet worden gehouden met grenzen die het 
EG-recht stelt, bijvoorbeeld eisen ten aanzien van non-discriminatie en vrij verkeer. 
Het cultuurbeleid wordt steeds meer tot de laatste zone gerekend. Deze ontwikkeling 
laat zich demonstreren aan de hand van de Europeesrechtelijke invloed op het 
mediabeleid. 
Op 3 oktober 1989 stelde de Raad de richtlijn inzake televisieomroepactiviteiten vast.^^ 
Daarin wordt lidstaten de vrijheid gegeven om het eigen omroepbestel naar eigen 
inzicht in te richten. De organisatie en financiering van dat bestel zijn nationale 
kwesties.^^ In zoverre is de autonomie van lidstaten verzekerd. De fundamentele 
89 D. Sietsma, 'Europees industnebeleid', Economisch Statistische Berichten, 18 februan 1987, p 157 
90 Vgl bijv J J . J van Dijck e a , Technologie in een verantwoordelijke samenleving, uitgave Wetenschappelijk 
Insütuut voor het CDA, 's-Gravenhage 1987, pp 57-60 en 117-122 
91 K J M . Mortelmans, Europa 1992 en binnenlands bestuur, Utrecht Papers on International, Social and 
Economie Law, Utrecht 1988, pp 11-14 en J M E Loman, K J M Mortelmans, H H G Post, De 
Europese Gemeenschappen en cultuurbeleid, Een jundische analyse, Zeist 1989, pp 4-8. 
92 Richtlijn van de Raad van 3 oktober 1989 betreffende de cooidinatie van bepaalde wettelijke en 
bestuursrechtelijke bepalingen in de lidstaten inzake de uitoefening van televisie-omroepactiviteiten, 
89 /552 /EEG, Pb nr L 298 van 17 10 1989, pp 23-30 Als rechtsbasis wordt gewezen op art BA 
jo lOOA EEG-Verdrag Vgl J van den Beukei, 'Omroep m de EG integratie en cultureel 
protectionisme',-4rï y4é?(7«z, jrg 38, mei 1989, p 415 
93 In die zin vloeit uit de nchtlijn niet de verplichting voort om over te gaan tot de introductie van 
commerciële omroep, zoals minister van Buitenlandse Zaken Van den Broek leek te suggereren. Vgl. 
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betekenis van de richtlijn bestaat hieruit dat lidstaten de vrijheid van ontvangst en 
doorgifte van televisie-uitzendingen uit andere lidstaten hebben te waarborgen. Daar-
naast bevat de richtlijn een aantal bepalingen met een programma-inhoudelijk karakter. 
Deze bepalingen hebben onder meer betrekking op het reserveren van zendtijd voor 
Europese produkties, op televisiereclame en sponsoring en op bescherming van min-
derjarigen. De inhoudelijke bemoeienis van de overheid met de programmering lijkt 
door deze bepalingen toe te nemen.^* 
Kenmerkend voor de richtlijn is dat het uitzenden van televisie als een 'dienst' in de 
zin van het EEG-Verdrag wordt beschouwd. Grensoverschrijdende omroepuitzendin-
gen zijn middelen om de doelstellingen van de Europese Gemeenschappen te verwe-
zenlijken, '...maatregelen dienen te worden genomen om de overgang van de nationale 
markten naar een gemeenschappelijke markt voor de produktie en distributie van 
programma's te waarborgen en om eerlijke concurrentieverhoudingen te scheppen, 
zonder daarbij afbreuk te doen aan de functie die de televisie-omroeporganisaties in 
het algemeen belang te vervullen hebben'.^^ Zowel de verwijzing naar het vrije verkeer 
van diensten als die naar het voorkomen van mededingingsvervalsing duiden er op 
dat het mediabeleid primair door een economische bril wordt bezien. Grensoverschrij-
dende commerciële activiteiten lijken het meest gebaat bij de richdijn. 
Het laatste aspect houdt tevens verband met de rol van organisaties op mediaterrein. 
In Nederland zijn er de omroepverenigingen die representatief worden geacht voor 
een stroming. Het op die stromingen geënte mediabestel maakt de Nederlandse situatie 
uniek. Overige landen kennen doorgaans publiekrechtelijke omroeporganisaties al dan 
niet in combinatie met commerciële instellingen. 
De richtlijn gaat voorbij aan omroeporganisaties. In artikel 1 wordt onder 'televisie-
omroepen' verstaan: 'het oorspronkelijke uitzenden...van voor ontvangst door het 
publiek bestemde televisieprogramma's'. Televisie-omroepen duiden derhalve op een 
activiteit, niet op een organisatie. Voor het overige gaat het om Europeesrechtelijke 
bepaUngen in relatie tot het beleid van de lidstaten. Dit betekent dat de richdijn de 
rol van organisaties bij regelgeving onbesproken laat. Vastgesteld kan slechts worden 
dat de advisering van maatschappelijke organisaties ten aanzien van de richtlijn formeel 
haar beslag heeft gekregen in de vorm van een advies door het Economisch en Sociaal 
Comité , terwijl voor het overige verwezen kan worden naar het lobby-circuit. 
Van een directe beïnvloeding door de richtlijn van de regulerende rol van omroep-
organisaties - behoudens de reeds genoemde bepahngen ten aanzien van Europese 
omroepprodukties en dergelijke - is geen sprake, aangezien de organisatie van het 
omroepbestel een nationale aangelegenheid blijft. De essentiële betekenis van de richtlijn 
voor - althans Nederlandse - omroeporganisaties komt tot uitdrukking in de verruiming 
van de mogelijkheden van buitenlandse (commerciële) concurrenten.^' Wat dit aspect 
betreft springen twee elementen in het oog. 
In de eerste plaats opent de richtlijn de mogelijkheid aan omroepinstellingen zich te 
Europa van Morgen,]rg. 19, nr. 27, 4 oktober 1989, p. 475. De keuze voor introductie van commerciële 
televisie is geen medebewind, maar een nationale beleidsafweging. 
94 Vgl. N.A.N.M. van Eijk, 'Europese mediaregels. Een terugkeer naar overheidstoezicht op omroep-
programma's', Nederlands Juristenblad, 14 januari 1989, pp. 47-51. 
95 Richdijn 89 /552 /EEG, op.cit., preambule, p. 23. 
96 Pb., nr. C 232 van 31.8.1987, p. 29. 
97 Vgl. bijv. Speciaal nummer 'Europa en de omroep', Nieuw Europa, ]rg. 13, nr. 4, december 1987. 
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vestigen in een lidstaat met een gunstig mediaregime, bijvoorbeeld Luxemburg, waarna 
programma's onbelemmerd naar andere lidstaten gezonden kunnen worden.^^ Daarmee 
kunnen mediaregels van die andere lidstaten worden omzeild. Nederland heeft in het 
overleg, voorafgaand aan de vaststelling van de richtlijn, geageerd tegen deze zoge-
naamde U-bocht constructies. Een en ander resulteerde in een politieke verklaring 
van de Commissie, waarin wordt gesteld dat TV-zenders zich niet uitsluitend in het 
buitenland mogen vestigen om de Nederlandse regels te ontduiken.^^ De juridische 
betekenis van deze verklaring lijkt niet erg zwaar. Gegeven de rol die de richtlijn aan 
nationaal beleid toekent - onder verwijzing naar 'autonome culturele ontwikkelingen 
in de Lid-Staten' en 'het behoud van het culturele pluraUsme in de Gemeenschap' -
had een betere bescherming van nationale mediaregels voor de hand gelegen'"". 
In de tweede plaats dringt de vraag zich op of niet een zwaarder gewicht moet worden 
toegekend aan Europees cultuurbeleid, nu economische en culturele ontwikkelingen 
meer en meer vervlochten raken en waarbij Europeesrechtelijke interventies primair 
door economische overwegingen worden ingegeven'"'. Daar komt nog een andere 
kwestie bij. De regulerende rol van de overheid is vanouds vooral bepaald door 
schaarste-situaties in de mediavoorzieningen. Door nieuwe technologieën, zoals aan-
sluiting op de glasvezelkabel en de satelliettechniek, komt het schaarste-vraagstuk in 
een ander perspectief te staan. De traditionele ratio voor overheidsinterventie zal steeds 
meer wegvallen. Dit houdt in dat overheidsregulering in toenemende mate geënt zal 
(moeten) worden op cultuur-politieke argumenten'"^, vooropgesteld dat de overheid 
moet ingrijpen. Wat betreft de cultuur-politieke overwegingen geldt dat de relatie 
tussen Nederlands en Europees cultuurbeleid ondoorzichtig is'"^. Minister van WVC 
D'Ancona duidt op organisatierechtelijke schimmigheid en acht een afbakening van 
verantwoordelijkheden en taken geboden. Zo zou in het EEG-Verdrag eventueel een 
cultuurparagraaf opgenomen kunnen worden'""*. 
Het juridisch regime voor de omroeporganisaties is nog sterk in beweging. Dat geldt 
in het bijzonder voor het materieelrechtelijke kader waarbinnen gewerkt moet worden 
en in mindere mate voor organisatierechtelijke posities. Dat het materieelrechtelijke 
kader van doorslaggevende betekenis is bewijzen de turbulente ontwikkelingen die zich 
de laatste jaren in het Nederlandse omroepbestel hebben voltrokken. 
98 J. van den Beukei, 'Omroep in de EG integratie en cultureel protectionisme', op ci t , p 104 
99 Europa van Morgen, ]Tg 19, nr 27, 4 oktober 1989 
100 Bijvoorbeeld door instellingen, die naar hun aard en/of hun programmenng zijn aan te merken als 
msteUingen die gebruik maken van de U-bocht, niet te laten vallen onder het jundische regime van 
het land van uitzending c.q. herkomst, maar onder dat van het ontvangende land De vraag of de 
U-bocht wordt benut zou door de rechter moeten worden vastgesteld aan de hand van verschillende 
toetsingscntena zoals taal, programmenng, acquisitie van adverteerders e d 
101 T K 1989-1990, 20596, nr 19, p 26 'Zolang aan het EG-Vedrag een cultuurparagraaf of een 
daarmee vergelijkbare formule met is toegevoegd wordt de aard van de mogelijke gevolgen voor het 
nationaal cultuurbeleid bepaald door een tweetal relevante beginselen in het EG-Vedrag, te weten 
de non-dicnmmatiebepalmg en het verbod op steunmaatregelen ' 
102 AldusJ.J van Cuilenburg m R Overdijk,'De toekomst van media en maatschappij', Wetenschapsbeteii, 
jrg. 11, nr 6, december 1989, p 5 
103 Vgl. B Tromp, Ned. SUcrt,nx 235, 1 december 1989, p 4 
104 H d'Ancona, 'EG dient culturele autonomie lidstaten jundisch te regelen', Ned Stscrt., nr. 235, 1 
december 1989, pp 4-5 Zie verder Hedy d'Ancona, 'Europese cultuur, méér dan een produkt op 
de Interne Markt', Ars Aequi, yrg. 38, mei 1989, pp. 405-410 en A J van der Staay, 'Europese cultuur 
en Europese politiek', jVKiiïü B;ro/w, jrg 14, nr 1, maart 1988, pp 30-37 
DE E U R O P E S E G E M E E N S C H A P P E N 
9.5 Samenvatting 
Herhaaldelijk wordt de vraag gesteld of de in de afgelopen decennia opgebouwde 
nationale instituties nog wel toereikend zijn gegeven de komende voltooiing van de 
interne markt. In het bijzonder wordt dan gewezen, althans waar het de Nederlandse 
situatie betreft, op de instituties van de Nederlandse overlegeconomie, zoals de pu-
büekrechtelijke bedrijfsorganisatie, en de rol van departementen die zich vanouds 
kenmerken door een vergaande 'engrenage' tussen staat en samenleving'^^. De juridische 
omgeving waarin de organisaties hebben te opereren verandert. Zij worden gecon-
fronteerd met de toepassing van het gemeenschapsrecht. In de uitvoering van dit recht 
kunnen zij door de nationale overheid worden betrokken. Voorts stelt het gemeenschaps-
recht soms bepaalde eisen aan organisaties, zoals bijvoorbeeld de representativiteit van 
privaatrechtelijke instellingen"^^. 
In het kader van deze studie gaat het vooral om de vraag of de voltooiing van de 
interne markt in het algemeen en de Europese Akte in het bijzonder veranderingen 
in de rol van maatschappelijke organisaties bij regelgeving met zich brengen. Op basis 
van de voorgaande bevindingen kunnen de volgende conclusies worden getrokken. 
- De rol van maatschappelijke organisaties is op Europees vlak organisatierechtelijk 
het sterkst verankerd in het Economisch en Sociaal Comité. De invloed van dit Comité 
is bescheiden. De Europese Akte bracht in het functioneren van het ESC geen principiële 
vrijzigingen. Vanwege de bezwaren die kleven aan het functioneren van het ESC, 
ontwikkelen zich alternatieve lijnen voor beleidsbemvloeding door maatschappelijke 
organisaties. De eerste lijn is die van de lobby: bij de Commissie in de conceptfase en 
bij de nationale overheden in de besluitvormingsfase. De tweede lijn is die van de 
ontwikkeling van alternatieve overlegcircuits (Driepartijenconferenties, Hertoginnedal 
en dergelijke). De structuur van historisch gegroeide, maar aan belang verüezende 
instellingen zoals het ESC'°^ blijft gehandhaafd, terwijl nieuwe vormen van advisering 
en overleg zich buiten formele kaders afspelen. Vanuit rechtsstatelijke overwegingen 
zouden de aard van de lobby-belangen die in de voorbereidingsfase van regelgeving 
en beleid een rol hebben gespeeld kenbaar moeten zijn. 
- De Europese Akte leidde niet tot een versterking van de rol van maatschappelijke 
organisaties bij regelgeving, behalve op het gebied van de sociale politiek. Daar wordt 
- overigens in de lijn van reeds sinds 1972 bestaande intenties - gepleit voor een 
dialoog tussen sociale partners die de regelgeving van de EG zou kunnen beïnvloeden. 
- De EG, en dan met name de Raad, lijken vooral geïnteresseerd te zijn in een 
regulerende rol van maatschappelijke organisaties wanneer het gaat om complexe 
situaties die zich niet gemakkelijk lenen voor EG- regelgeving. In organisatierechtelijk 
opzicht heeft het EG-recht ten aanzien van de rol van maatschappelijke organisaties 
bij regelgeving weinig om het lijf Dat geldt zowel voor de situatie van het Europese 
105 O.a. L.A. Geelhoed, 'De maatschappelijke voorbereiding op het tot stand komen van de interne 
markt in 1992', op.cit. Vgl. eveneens T K 1987-1988,20596, nr. 2, pp. 116-121, en K.J.M. Mortelmans, 
Europa 1992 en het binnenlands bestuur, op.cit., p, 33. 
106 K.J.M. Mortelmans, ib. pp. 19-20. 
107 Er zijn - zoals m dit hoofdstuk bleek - ook pogingen de betekenis van het ESC te vergroten. 
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bestuursniveau als voor de EG-invloed op het nationale recht. Wel zijn enkele tendenties 
waarneembaar die een grotere zelfregulerende rol van maatschappelijke organisaties 
- binnen door de EG vastgestelde kaders - mogelijk maken, zoals de Nieuwe aanpak 
en de alternatieve implementatietechnieken van EG-richtlijnen. 
- Wat betreft de rol van organisaties bij regelgeving op nationale schaal lijken zich 
voorshands geen grote wijzigingen te voltrekken. Dit is vooral het gevolg van het feit 
dat op diverse beleidsgebieden de organisatie en inrichting van structuren, zoals het 
sociale zekerheidsstelsel of het omroepbestel, aan de lidstaten worden overgelaten. 
Materieelrechtelijk zal men wel in toenemende mate acht moeten slaan op Brussel en 
Straatsburg, organisatierechtelijk blijft voorshands sprake van een vrij grote mate van 
autonomie. 
Tv 
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- Naast de juridisch heldere gevolgen van de voltooiing van de interne markt, is sprake 
van onduidelijkheid met betrekking tot de competenties van de Europese overheid en 
die van de lidstaten. Vooral op die gebieden waar regelgeving en beleid zich nog 
verder moeten uitkristalliseren, doen zich overlappingen voor. Van verschillende zijden 
is gepleit voor betere aanduidingen van de taakafbakeningen tussen Europa en de 
lidstaten'"^. De discussie over de kerntaken van de overheid dient niet alleen op 
nationaal, doch ook op Europees niveau te worden gevoerd. In dat kader zou tevens 
acht geslagen dienen te worden op de vraag welke zaken publiekrechtelijk en welke 
privaat behoren te zijn. Vooral wat betreft de tweede categorie is rol van maatschap-
pelijke organisaties relevant. 
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Zie met name de reeds geciteerde bijdragen van D'Ancona en Pieters. Vgl.J.P. Balkenende, 'Nederlands 
beleid en bestuursrecht onder druk', op.cit., pp. 17-18. 
Slotbeschouwing deel II: 
Maatschappelijke organisaties en 
regulering in Nederland en 
de Europese Gemeenschappen 
In deel I werd stilgestaan bij enkele algemene aspecten van de betrekkingen tussen 
overheid en maatschappelijke organisaties op het gebied van regulering. Dit deel van 
de studie is primair gewijd aan organisalierechtelijke vraagstukken, in het bijzonder 
op de beleidsterreinen sociale zekerheid, technologiebeleid en media. Tevens is aandacht 
geschonken aan Europeesrechtelijke dimensies. De resultaten van dit deel leveren de 
volgende bevindingen op. 
- Organisatierecht heeft betrekking op de verdeling van bevoegdheden waaruit pu-
bliekrechtelijke laken kunnen voortvloeien (instrument) en op de wijze waarop met 
maatschappelijke belangen wordt omgesprongen (waarborg). Aan deze taak- en be-
voegdheidsverdeling gaan vanzelfsprekend normatieve overwegingen ten aanzien van 
de inrichting van de samenleving vooraf Een organisalierechtelijke benadering van 
de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties biedt de mogelijkheid 
om beter inzicht te krijgen in de verdeling en toedeling van taken en bevoegdheden. 
De Nederlandse overheid blijkt terughoudend te zijn in het afbakenen van haar laken. 
Hetzelfde geldt voor de afbakening van haar bevoegdheden waarmee zij intervenieerl 
in de samenleving. Het beeld van een organisatierechtelijk communicerend vat dringt 
zich op: wat eventueel aan uitvoering van laken wordt verminderd kan worden 
gecompenseerd met bestuursrechtelijke instrumenten lol 'correctie'.' 
- In deze studie is een keuze gemaakt voor de beleidsterreinen sociale zekerheid, 
technologiebeleid en media, omdat in de jaren tachtig op deze gebieden nieuwe 
inzichten bestonden omtrent te wijzigen laken- en bevoegdhedenstructuren en zich 
parlementaire besluitvormingsprocessen voordeden die de mogelijkheid boden om 
organisalierechtelijke veranderingen aan te brengen. In het bijzonder ging het hierbij 
om: 
- overdracht van de werknemersverzekeringen WW, WAO en Ziektewet aan de 
sociale partners in het kader van de stelselherziening sociale zekerheid; 
- de bevordering van de eigen verantwoordelijkheid van sociale partners, branche-
en andere organisaties alsmede herijking van de subsidiërende rol van de overheid 
in hel kader van de vormgeving van het toekomstig technologiebeleid op basis van 
het rapport van de Commissie-Dekker 'Wissel tussen kennis en markt'; 
1 Vgl. paragraaf 3.3. 
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- vergroting van bevoegdheden van omroepverenigingen in het kader van de tot-
standkoming van de Mediawet. 
Op deze drie gebieden heeft de parlementaire besluitvorming niet geleid tot wezenlijke 
organisatierechtelijke veranderingen ten aanzien van de essentiële materieelrechtelijke 
bepalingen. Overheidsregelgeving wordt bestendigd. De rechtvaardigingsgronden hier-
voor bestaan uit a) vergroting van de juridische doelmatigheid van regulering, b) 
overwegingen van financieel-economische aard en c) het scheppen van juridische 
waarborgen. Ondanks de intenties die ten grondslag lagen aan de grote operaties zoals 
privatisering en deregulering is niet een wezenlijke bijdrage geleverd aan de bevordering 
van processen van zelfregulering en de vergroting van de eigen verantwoordelijkheid 
van maatschappelijke organisaties. 
- In de uitvoering van overheidsregelgeving op de drie onderzochte gebieden worden 
alleen in de sfeer van de sociale zekerheid bevoegdheden toegekend aan organisaties, 
niet in de laatste plaats vanwege de historisch gegroeide verhoudingen, hoewel ook 
hier een toename van overheidsinvloed wordt nagestreefd. Op de andere gebieden 
wordt de voorkeur gegeven aan functioneel gedecentraliseerde organen. De ministeriële 
verantwoordelijkheid, in het bijzonder voor de minder gewichtige zaken, wordt terug-
gedrongen. Tegelijkertijd behoudt de regering zich het recht voor het uitgangspunt 
'de overheid op afstand' te relativeren door middel van aanwijzingsbevoegdheden en 
mogelijkheden tot schorsing en vernietiging van besluiten van uitvoeringsorganisaties. 
Vooral de aanwijzingsbevoegdheden, die 'vóóraf worden gegeven, onderstrepen de 
regulerende rol van de overheid. 
- De huidige organisatierechtelijke structuren op de drie beleidsterreinen bevestigen 
het in deel I beschreven beeld van een maatschappelijke piramide met de overheid 
aan de top op die beleidsterreinen waarop de overheid zich verantwoordelijk acht. 
Deze situatie houdt mede verband met de verdeeldheid in opvattingen onder maat-
schappelijke organisaties en met de twijfels die de overheid heeft ten aanzien van de 
capaciteiten tot regulering van deze organisaties. 
- De Europese eenwording leidt voorshands niet tot wezenlijke veranderingen in de 
taken- en bevoegdhedensfeer op nationaal niveau. Wel dient aanzienlijk meer aandacht 
te worden besteed aan de materiaalrechtelijke en beleidsinhoudelijke beïnvloeding van 
de EG en andere Lid-Staten van de EG. Die beïnvloeding heeft verstrekkende gevolgen. 
- Op Europese schaal, zo bleek uit deel I, ontwikkelt zich een breed geschakeerd veld 
van maatschappelijke organisaties die zich richten op het Brusselse en Straatburgse 
besluitvormings- en beleidsuitvoeringsproces. In organisatierechtelijk opzicht komt aan 
deze organisaties geen zware rol toe. Wel zijn enkele tendensen in de sfeer van 
zelfregulering waarneembaar. In toenemende mate lijkt sprake van het zoeken naar 
alternatieven voor de formele advies- en overlegstructuren, waarvan het Economisch 
en Sociaal Comité het belangrijkste onderdeel vormt. In het bijzonder gaat het dan 
om lobby-activiteiten van maatschappelijke organisaties. Indien deze organisaties door 
de Europese Commissie representatief worden geacht versterkt dat hun positie. De 
toenemende lobby-activiteiten spelen zich afin een rechtsvrije ruimte zonder organi-
satierechtelijke kaders. Vanuit het gezichtspunt van een goede afbakening van de 
verantwoordelijkheden van overheid en particuliere sector en vanuit de rechtsstatelijke 
overweging van transparantie van openbaar bestuur kunnen bij deze situatie kritische 
kanttekeningen worden geplaatst. 
- Een vergelijking van de Nederlandse met de Europese situatie, waar het betreft de 
juridische betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties, leert dat er 
DE EUROPESE GEMEENSCHAPPEN 
opvallende parallellen bestaan: een tamelijk grote oriëntatie op de overheid, geringe 
aandacht voor scherpe afbakeningen van taken en bevoegdheden, weinig of geen 
juridische waarborgen voor de inbreng van maatschappelijke organisaties, het zoeken 
naar alternatieven voor formele advies- en overlegstructuren en de opkomst van 
lobby-activiteiten. Zo bezien lijkt op Europese schaal voorshands eerder sprake te zijn 
van een bestendiging van een organisatierechtelijke taken- en bevoegdhedenstructuur 
die geënt is op het concept van de verzorgingsstaat dan van het zoeken naar nieuwe 
conceptuele uitwerkingen van een grotere regulerende rol van maatschappelijke orga-
nisaties. 
II 
Ill Maatschappelijke organisaties 
en regulering in Groot-Brittannië 
en de Verenigde Staten 
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10 Regulering en maatschappelijke 
organisaties in de Anglo-Amerikaanse 
rechtskring 
Na de beschouwingen over de betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij 
regulering in Nederland en de Europese Gemeenschappen, zal nu worden stilgestaan 
bij enkele ontwikkelingen op dit gebied in Groot-Brittannie en de Verenigde Staten 
van Amerika. Voor deze landen is gekozen omdat zij ten aanzien van dit onderwerp, 
zeker de laatste decennia, zeer uiteenlopende rechtsculturen kennen. Het Engelse 
systeem komt, kort getypeerd, vooral neer op informele betrekkingen tussen organisaties 
en overheidsinstanties, een vrij ruime discretionaire bevoegdheid van de uitvoerende 
macht, streven naar consensusvorming tussen publieke en door de overheid geselecteerde 
private instanties, een weinig 'legalistisch' systeem, gebruikmaking van zelfregulering 
en het zo mogelijk voorkomen van inschakeling van de rechter. Het Amerikaanse 
systeem daarentegen is - afgezien van de vele lobby-activiteiten - aanzienlijk formeler 
van karakter en meer toegespitst op de totstandkoming van wetten. Voorts is sprake 
van grote aandacht voor formeel-juridische bevoegdheden en de toegang van maat-
schappelijke actoren tot het proces van de totstandkoming van regelgeving, weinig of 
geen zelfregulering, inperking van de macht van de ambtenarij en veelvuldige inscha-
keling van de rechter.' 
Ondanks deze duidelijke verschillen in benadering worden het Engelse en het Ame-
rikaanse rechtssysteem tot één rechtsfamilie gerekend, namelijk de Anglo-Amerikaanse 
familie van de 'Common Law'. In Engeland en de Verenigde Staten heerst een gelijke 
opvatting van de taak van het recht, men hanteert dezelfde juridische indeling en 
begrippen. Het onderscheid tussen publiekrecht en privaatrecht, de indeling in burgerlijk 
•
recht en handelsrecht en de tegenstelling tussen dwingend en regelend recht is voor 
de Engelse én de Amerikaanse jurist vreemd. Het recht in beide landen zou in de 
eerste plaats een door rechtspraak bepaald recht zijn.^ De rol van de wetgever bestaat 
uit het oplossen van uiteenlopende juridische problemen, niet uit het doorvoeren van 
een fundamentele verandering van de Common Law. Uiteraard zijn er ook grote 
verschillen. Een belangrijk onderscheid tussen beide landen wordt gevormd door de 
1 Zie o.m D Vogel, Nalwnal Styles of Regulation, Environmental Policy m Great Britain and the United States, 
Ithaca, London, 1986 
L2 R. David, G. Grasmann, Emfuhrung in du grossen Reclitssysteme der Gegenwart, Munchen 1988, p 508* 'So sind Gesetze erst dann in das Amenkanische Rechtssystem wirklich eingegliedert wenn sie von den Genchten ausgelegt und angewendet sind, und man sich nicht mehr auf die Gesetze selbst berufen muss, sondern die Gerichtsentscheidungen auf der Grundlage der Gesetze heranziehen kann.' I 
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toetsing van de grondwettigheid van wetten. Constitutionele toetsing is in Engeland 
niet toegestaan, terwijl dat in de Verenigde Staten wel het geval is. In de Verenigde 
Staten heeft de grondwet niet slechts politieke, maar ook fundamentele juridische 
betekenis.^ Groot-Brittannie kent niet een geschreven grondwet, hoewel niemand 
aarzelt om te spreken van de Britse Constitutie. Deze wordt niet minder geëerbiedigd 
dan de grondwetten elders.* 
De verhouding tussen het Engelse en het Amerikaanse rechtssysteem is niet alleen 
relevant door de onderlinge verschillen en overeenkomsten, maar ook vanwege het 
steeds belangrijker wordende Europese recht.^ In het Europese recht zal het vraagstuk 
van de betrokkenheid van maatschappelijke organisaties bij regulering aan gewicht 
winnen. Gedacht kan worden aan thema's zoals de wijze waarop de formele inbreng 
van maatschappelijke organisaties bij de totstandkoming van EG-regelgeving is ver-
zekerd, de betekenis van de lobby, juridische waarborgen voor organisaties, rechterlijke 
toetsing, de aard van de betrekkingen tussen het bestuurlijk apparaat van de EG en 
maatschappelijke organisaties en tenslotte zelfregulering. Bij de verdere vormgeving 
van de juridische positie van maatschappelijke organisaties in Europees verband zal 
mede geput kunnen worden uit Amerikaanse en Engelse ervaringen. 
In dit hoofdstuk wordt een schets gegeven van de Engelse situatie, waarna enkele 
ontwikkelingen in de Verenigde Staten worden belicht. Het geheel wordt afgesloten 
met een samenvattende en concluderende beschouwing. 
10.1 G r o o t - B r i t t a n n i ë 
Alvorens in te gaan op de rol van maatschappelijke organisaties bij regulering, worden 
enkele achtergronden gegeven van het Engelse rechtssysteem. Daarbij gaat het in het 
bijzonder om de betekenis van de Common Law en om het uitgangspunt van de 
Sovereignty of Parliament. 
10.1.1 Common Law en Sovereignty of Parliament 
'Fur den Juristen des europaischen Kontinents ist das englische Recht schon immer 
etwas besonders Fremdartiges und Wundersames gewesen. Auf Schnitt und Tritt stosst 
er dort auf Rechtseinrichtungen, Verfahrenweisen und Traditionen, denen er aus der 
gewohnten Rechtswelt des Kontinents nichts Vergleichbares an die Seite stellen kann'.^ 
Er is niet een geschreven constitutie die een vertrekpunt zou kunnen bieden in een 
staatsrechtelijke beschouwing. Het Britse constitutionele stelsel is in de loop van de 
eeuwen langzaam ontwikkeld. Een gangbare praktijk vond naderhand haar weerslag 
3 Ib. p 533 In casu was de zaak Marbury V Madison (1803) van doorslaggevende betekenis, ib pp 
532-533 Zie ook C Egener, 'Verfassungsrechtsprechung des Supreme Court der USA die Wurzeln 
des Pnnzips der 'judicial review' in Marbury v Madison', ^eitschnftjur Vergkichende Recktswissenschaft, 
88 Band 1989, pp 416-432 
4 C.W. van der Pot, A M Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, Zwolle 1977, p 62 
5 Zie bijv P Harns, An Introduction to Law, London \980, pp 274-276 
6 K Zweigert, H K.otz, Etnfuhrungtn die Recktsierglachung aufdem Gehete des Pnvatrechts,handl Grundlagen, 
Tubingen 1989, p. 210 
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in regels of wetten en pas later ontstonden algemene begrippen zoals de Sovereignty 
of Parliament, de Rule of Law en de Ministerial Responsibility. 'De Engelse constitutie 
is vrijwel uitsluitend het produkt van staatslieden en politici; juristen en ideologen zijn 
er niet of pas achteraf aan te pas gekomen'7 Deze omschrijving van Van der Pot/Donner 
ligt in het verlengde van de bekende formule van Holmes 'The life of the law has not 
been logic; it has been experience'.^ De Engelse constitutie bestaat uit veel tamelijk 
vage en veranderende 'conventions'.^ 
Dit constitutionele bestel moet gezien worden tegen de achtergrond van de Common 
Law, het gewoonterecht. Common Law bestaat uit oude gebruiken, rechterlijke 
precedenten en tot wet verheven regels. De geschiedenis van de Common Law gaat 
terug naar 1066 toen Engeland onderworpen werd door de Normandische Willem de 
Veroveraar, die een gemeenschappelijk rechtssysteem voor Engeland en Wales intro-
duceerde."* Diverse plaatselijke gebruiken mochten overigens gehandhaafd blijven. De 
Common Law werd aangevuld met 'Equity', principes die nieuwe rechten en oplossingen 
boden en die de Common Law verzachtten wanneer deze te rigide en inflexibel was 
geworden." Naast Common Law en Equity zijn er de paraüelle en concurrerende 
systemen, zoals 'Canon Law' en 'Law Merchant'.'^ Het bestaan van de Common Law 
heeft overigens het voortschrijden van wetgevingsprocessen niet belemmerd. Vooral 
na de Tweede Wereldoorlog is sprake van levendige wetgevingsactiviteiten die het 
oorspronkelijke recht veranderden. Op diverse rechtsgebieden zijn mede door de 
wetgever ontwikkelde normensystemen ontstaan die aan het bestuursrecht van het 
continent doen denken.'^ Deze ontwikkeling is vooral gestimuleerd door de de komst 
van de Welfare State.'''^ Merkte de bekende constitutionele jurist Dicey ooit op dat er 
geen administratief recht in Groot-Brittannië bestond, in de hedendaagse literatuur 
wordt vrij algemeen de steüingname betrokken dat er sprake is van een stelsel van 
administratief recht: 'an extensive system of public administration and a vast corpus 
of rules relating to that administration'.'^ 
De constitutie van het Verenigd Koninkrijk berust, zo geeft Pieters aan, op een vijftal 
pijlers. 
7 C.W. van der Pot, A.M. Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht^ op.cit., p. 62. 
8 The Common Law, 1881, aangehaald in K. Zweigert, H. Kótz, Einfühmngin die Rechtsvergleichung, op.cit., 
p. 211. 
9 A.K.R. Kiralfy, 'English Law', J . Duncan M. Derritt, An Introduction to Legal Systems, London 1968, 
p. 192. In dit kader zij ook gewezen op het uitgangspunt van 'due process', dat door Lord Denning, 
Tlu Due Process of Law, London 1980, p. v, als volgt wordt omschreven: 'I mean the measures authorised 
by the law so as to keep the streams of justice pure: to see that trials and inquiries are fairly conducted; 
that arrests and scandres are properly made; that lawful remedies are readily available; and that 
unnecessary delays are eliminated. It is in these matters that common law has shown its undoubted 
genius.' 
10 P.W.D. Redmond, I.N. Stevens, P. Shears, General Principles of English Law, London 1990 (6), p. 4. 
11 lb. p. 4, David, Grasmann, op.cit., p. 452 en F. Blechschmidt, 'Common Law' und 'Equity' im 
Englischen Recht', ^eitschnftfur Rechtsvergleichung, jvg. 28, 1987, pp. 3-11. 
12 P.W.D. Redmond e.a., General Principles of Engluh Law, op.cit., p. 17. 
13 R. David, G. Grasmann, Einfiihrung in die grossen Rechtssysteme der Gegenwart, op.cit., pp. 495-496. 
14 P. Harris, An Introduction to Law, op.cit., p. 33 e.v. en p. 266 e.v. 
15 J .F. Garner, B.L.Jones, Administrative Law, London 1985, pp. 3-4. Vgl. W. Wade, Administrative Law, 
O.xford 1988 (6), D. Foulkes, Administrative Law, London 1982 (5). 
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1. De almacht van het parlement. 
2. Het - zoals reeds aangegeven - niet hebben van een geschreven constitutie of 
grondwet. 
3. Het niet maken van een fundamenteel onderscheid tussen publiek- of privaatrecht 
wat de rechten en rechtsmiddelen betreft. Er bestaat geen afzonderlijk stelsel van 
administratief recht en bijzondere administratieve rechtsmiddelen, toegepast door 
een gespecialiseerde administratieve rechtsmacht. Vorderingen dienen derhalve bij 
de gewone rechter te worden ingesteld. '^ 
4. Het grotendeels nog steeds niet gecodificeerd zijn van het recht van het Verenigd 
Koninkrijk; gerechten interpreteren wetten op een relatief strikte en letterlijke 
wijze. Deze interpretatiewijze is een uitdrukking van het uitgangspunt van de 'Rule 
of Law' ." 
5. Het niet automatisch in het recht integreren van verdragen die door het parlement 
zijn geratificeerd.'^ 
Grondrechten kennen in het Verenigd Koninkrijk een zwakke verankering. Sinds het 
einde van de jaren zeventig wordt overigens gepleit voor een wettelijke regeling, een 
'Bill of Rights', waarin deze rechten zouden kunnen worden opgenomen.'^ 
Bijzondere aandacht verdient het eerstgenoemde punt, de Sovereignty of Parliament. 
De macht van het parlement is in de Engelse parlementaire geschiedenis vooral 
verbonden met de Bill of Rights van 1689, waarin de rechten van het parlement 
werden bevestigd en waarin de scheiding der machten werd vastgelegd, een scheiding 
die veel minder rigide bleek dan in bijvoorbeeld Frankrijk of de Verenigde Staten.^" 
De Sovereignty of Parliament houdt in dat het parlement elke wet kan uitvaardigen 
die het wenselijk acht en dat de regelgeving van het parlement absoluut bindend is 
voor de rechter en voor de burger.^' Het parlement kan bevoegdheden delegeren, 
waartoe ook regelgeving behoort. De autoriteit die met de gedelegeerde bevoegdheid 
is belast dient steeds binnen de grenzen van die bevoegdheid, van de 'Act of Parliament', 
te blijven ('intra vires'). Wanneer die grenzen worden overschreden is de rechter 
bevoegd de handeling ongeldig te verklaren en buiten werking te stellen ('ulta vires').^^ 
De oppermacht van het parlement en de onmogelijkheid van constitutionele toetsing 
van wetten zouden kunnen leiden tot een absolute macht of zelfs een dictatuur van 
het parlement. In de parlementaire praktijk blijkt de sovereignty op zekere grenzen 
te stuiten. Vooral het door nationaal zelfbewustzijn en tradities gevoed, sterk ontwikkeld 
constitutioneel besef ('constitutioneel ethos') leidt ertoe dat de parlementaire macht-
hebbers zich bewust blijven 'deel van een geheel te zijn en de andere instellingen.. .moeten 
respecteren in hun door wet, besluit of conventie erkende rechten en bevoegdheden. 
De juridisch of politiek machtigen weten dat hun macht vervliegt, wanneer zij ook 
16 Vgl. P.W.D. Redmond e.a., General Principles of English Law, op.cit, p. 28, die er op wijzen dat veel 
juristen vormen van administratieve regelgeving bepleiten die doen denken aan het Franse 'droit 
administratif. 
17 Zie hierover W. Wade, Administrative Law, op.cit., p. 23 e.v. 
18 D. Pieters, Sociale grondrechten op prestaties in de grondwetten van de landen van de Europese Gemeenschap, 
Antwerpen 1985, pp. 463-464. 
19 Ib. pp. 471-482. 
20 Vgl. J.F. Garner, B.L.Jones, Administrative Law, op.cit., p. 7. 
21 P.W.D. Redmond e.a., General Principles of English Law, op.cit., p. 23. 
22 Ib. pp. 23 en 28 en R J . Walker, M.G. Walker, 77K EnglUh Legal System, London 1985 (6), p. 95. 
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maar zouden schijnen te vergeten dat 'power' op 'obedience' rust en dat hun 'authority' 
een constitutionele is en slechts als zodanig 'geldt'.'^^ 
De macht van het parlement stuit op praktische grenzen: de parlementaire oppositie, 
het respect voor constitutionele tradities, de rol van pers en media, de eerstvolgende 
verkiezingen. Daarbij gaat het uitsluitend om feitelijke, morele en politieke, niet om 
juridische waarborgen.^* OrganisatierechteUjke c.q. wettelijk verankerde waarborgen 
als zodanig zijn zwak ontwikkeld, maar lijken te worden gecompenseerd door een 
constitutioneel ethos. 
10.1.2 Conciliation, Consultation en Public Participation 
Na de summiere aanduiding van enkele aspecten van het constitutionele bestel van 
Groot-Brittannië, zal nu worden stilgestaan bij de juridische positie van maatschappelijke 
organisaties bij de totstandkoming van wet- en regelgeving. Achtereenvolgens komen 
aan de orde: 
a. Soorten van regelgeving. 
b. Overleg en advies. 
c. De Britse 'Style of Regulation'. 
d. Zelfregulering en de collectieve overeenkomst. 
a. Soorten van ; 
De Sovereignty of Parliament is één van de meest essentiële beginselen van het Britse 
staatsrecht. Dit komt tot uitdrukking bij de verschillende soorten van wetgeving: de 
formele wetten of regelingen ('Acts of Parliament'), gedelegeerde of ondergeschikte 
regelgeving ('Indirect or delegated legislation, subordinate legislation') en onaftiankelijke 
regelgeving ('Autonomic legislation'). Bij deze drie soorten spelen maatschappelijke 
krachten en belangengroepen een rol, zij het - zoals hierna zal blijken - op uiteenlopende 
wijzen. 
'Acts of Parliament' komen tot stand op basis van twee categorieën wetsvoorsteUlen: 
de 'public bills' en de 'private bills'.^^ De 'public biUs' kunnen bestaan uit voorstellen 
van een minister ~ in dat geval is sprake van een 'government bUl' - of van een 
afzonderlijk lid van het parlement, in welk geval gesproken wordt van een 'Private 
Member's biU'. Dit afzonderlijke lid kan zowel tot het Hogerhuis als het Lagerhuis 
behoren. In de praktijk worden er aanzienlijk meer 'government bills' tot wet verheven 
dan voorstellen van afzonderlijke leden, niet in de laatste plaats vanwege de geringere 
faciliteiten die de leden ten dienste staan.^^ 'Private bills' hebben betrekking op 
23 C.W. van der Pot, A.M. Donner, Handboek van tiet Nedertandse Staatsreclit, op.cit., p. 62. 
24 D. Pieters, Sociale grondreclilen op prestaties, op.cit, p. 464. Vgl. ook A.K.R. Kiralfy, 'English Law', op.cit., 
p. 193 die — sprekend over de verhouding tussen de doelen van 'public ' en 'private law' - opmerkt: 
'On the other hand, it may be claimed in favour of our legal order that, subject to the general 
acceptance of the principle of bearing one's neighbour's burdens, the individual's freedom from 
coercion and from the corrupt and dictatorial abuse of power by the state or its officials is firmly 
maintained under our traditions. The liberty of the Englishman sometimes obstructs the general 
good and may be regarded as a costly luxury in our society, but our law does ensure that liberty 
remains a reality.' 
Vgl. P. Harris, An Introduction to Law, op.cit., p. 208 e.v. en J.F. Garner, B.L.Jones, Administrative Law, 
op.cit., pp. 42-43. 
P. Harris, An Introduction to Law, op.cit., p. 209. 
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onderwerpen, die naar hun aard een meer beperkte strekking hebben dan de 'pubhc 
bills' Het initiatief in dezen gaat uit van instanties die een bepaald belang te verdedigen 
hebben en die zich door middel van een petitie tot het parlement wenden Gedacht 
kan worden aan acties van lokale autonteiten, zelfstandige bestuursorganen ('pubhc 
corporations') of individuele burgers Als een 'private bill' een 'Act of Parhament' 
wordt heeft het uiteraard dezelfde rechtskracht als een tot wet verheven 'public bill' ^' 
BIJ 'delegated legislation' gaat het om bevoegdheden die de wetgevende macht door 
middel van een 'Act of Parhament' aan een bepaalde instantie toebedeelt, bijvoorbeeld 
ministeriele regelingen ^̂  'Ondergeschikte' regelgevers, dat wil zeggen ondergeschikt 
aan het parlement, hebben veelal te maken met bepalingen waaraan moet worden 
voldaan wil althans de 'subordinate legislation' effect kunnen sorteren Een dergelijke 
bepahng kan zijn de verplichting tot het horen van bepaalde instanties alvorens tot 
regelgeving over te gaan ^̂  
'Autonomie legislation' verschilt van gedelegeerde regelgeving doordat een autonoom 
lichaam de bevoegdheid heeft regelingen vast te stellen voor de eigen leden of, in 
sommige gevallen (zoals bij transport- en energievoorzieningen), voor het algemeen 
publiek Die bevoegdheid is vaak verleend door het parlement, maar dat hoeft niet 
noodzakelijkerwijs De Church of England, de General Medical Council, The Law 
Society, vakbonden en kleine ondernemingen zijn autonoom in die zin dat men de 
interne organisatonsche structuur zelf kan bepalen en in regelingen kan voorzien voor 
de eigen leden Desalniettemin geldt dat ook de macht van autonome regelgevers 
gesanctioneerd is door het parlement 'In almost all cases autonomie legislation is 
confined m its extent by an Act of Parliament m which event it is subject to the 
doctnne of ultra vires' ^̂  Op 'autonomic legislation' wordt teruggekomen in onderdeel 
d van deze paragraaf 
b Overleg en advws 
Overheidswetgevmg staat nimmer op zichzelf, zij maakt deel uit van een bredere 
maatschappelijke ontwikkeling Harns merkt over de Bntse situatie het volgende op 
'The complex and dynamic interplay of partypolitics, of pressure group activity, of 
religious and philosophical debates, and of judicial interpretation of thorny problems 
of law and morality all these factors wiU in various ways affect the legal system, its 
rules and procedures there is very little about our legal system which is not coloured 
27 J F Gamer, B L Jones, Adminuirahve Law, op cit , p 42 Deze auteurs merken hieromtrent op 
'Nevertheless, smce it is restncted in relation to the persons to whom it applies, or in relation to the 
area over which it is to operate, the standing orders of each House make provision for a special 
procedure to be followed designed to provide those who will be affected by the Bill with an opportumty 
to petition against i t ' 
28 P W D Redmond e a , General Principles of English Law, op ci t , p 22 
29 J F Gamer, B L Jones, Administrative Law, op ci t , pp 62 63 
30 R J Walker, M G Walker, 77K English Legal System, op c i t , p 96 Voorts valt te denken aan het 
functioneren van 'chanties' T J van der Ploeg, Recht m het maatschappelijk middenveld, Zwolle 1991, p 
14 'In Engeland en Wales is er voor chanties, dat zijn pnvaatrechtelijke orgamsaties die zich op 
bepaalde algemene nuttige doelen nchten en die daarmee tevens fiscale faciliteiten hebben, door de 
Chanty Commission bij wie zij zich moeten melden als eis gesteld dat het opnchten ervan zich wel 
verdraagt met de public policy Public policy is grofweg te vertalen met algemeen belang Het is 
ruimer dan 'openbare orde' Deze Commission heeft vele mogelijkheden tot beïnvloeding, bijvoorbeeld 
via het opleggen van 'schemes of administration' ' 
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by the moral and ideological overtones and assumptions of powerful social and political 
groups throughout the long period of English law'.^' 
Uit deze schets blijkt een levendige uitwisseling van gedachten tussen diverse maat-
schappelijke actoren. Van schotten tussen overheid en maatschappelijke verbanden 
lijkt geen sprake. In de huidige samenleving laten maatschappelijke groeperingen hun 
stem horen en doen een beroep op het recht. ̂ ^ De betrekkingen tussen de Britse 
overheid en maatschappelijke organisaties kunnen het duidelijkst worden toegelicht 
aan de hand van drie centrale thema's: 'conciliation' (trachten tot onderlinge over-
eenstemming te komen), 'consultation' (raadpleging van betrokkenen) en 'public par-
ticipation' (betrokkenheid van het publiek bij besluitvormingsprocessen). Voor dit 
onderzoek is vooral de 'consultation' van belang. 
In hun bespreking van de totstandkoming van Britse overheidsregelgeving merken 
Garner en Jones op dat het voor de regering een gewoonte is geworden om doelen 
te bereiken via overleg en overreding. Hierdoor wordt de doelmatigheid gediend en 
worden resultaten eerder zichtbaar dan wanneer het instrument van de dwang wordt 
gehanteerd. Liever 'conciliation' dan 'compulsion'.^^ Conciliation kan op diverse 
terreinen worden waargenomen. Langere tijd bestond reeds de geschillenbeslechtende 
functie van de 'rentofficer' wanneer landlord en pachter het oneens waren. Van meer 
recente datum zijn de activiteiten van nieuw ingestelde organen zoals de Equal 
Opportunity Commission, die zich bezighoudt met de gelijke kansen voor mannen en 
vrouwen, en de Commission for Racial Equality, die zich richt op het tegengaan van 
discriminatie op grond van ras. In het laatste geval is de betekenis van overreding en 
overleg overigens verminderd. In de sfeer van de verhoudingen tussen werkgevers en 
werknemers in de industrie speelt de Advisory, Conciliation and Arbitration Service 
(ACAS) een belangrijke rol. ACAS werd ingesteld op basis van de Employment 
Protection Act 1975.^* ACAS heeft tot doel de onderhandehng en de geschillenbe-
slechting in de sfeer van de industriële verhoudingen te bevorderen, zonder daarbij 
gebruik te maken van een juridisch kader van directe en dwingende overheidsinter-
ventie.^^ Uit deze beklemtoning van het belang om gezamenlijk tot oplossingen te 
komen zou geconcludeerd kunnen worden dat in Groot-Brittanniè de consensusgedachte 
hoog in het vaandel wordt gevoerd. In de literatuur wordt deze conclusie ook wel 
getrokken. 'Such compromises (between Ministers, Civil Service/departments concer-
ned and non-Parliamentary and interest-groups, jpb) are a remarkable (though not 
unique) feature of our legislative system', aldus Harris.^® Er zijn ook argumenten die 
wijzen op andere tendenties zoals de harde opstelling van de vakbeweging in de jaren 
zeventig en de ervaringen met de Commission for Racial Equality. Voorts reduceerde 
de regering het belang van de activiteiten van de National Economie Development 
31 P. Harris, An Introduction to Law^ op.cit-, p. 56. 
32 lb. p. 33. Zie ook J J . Richardson, A.G. Jordan, Governing Under Pressure. The Policy Process in a 
Post-Parliamentary Democracy, Oxford 1979, hoofdstuk 3 'The policy machinery', pp. 41-74. 
33 J.F. Gamer, B.L.Jones, Administrative Law, op.cit., p. 35. 
34 Zie o.a. A.J. de Roo, R.VV. Jagtenberg, 'Geschikt voor een schikking? (I)', SAM, jrg. 45, nr. 9, 
september 1990, pp. 503-511. 
35 Vgl. P. Harns, An Introduction to Law, op.cit., hoofdstuk 12 en p. 267, die twijfels plaatst bij de 
'conciliation'-functie. 
36 Ib. p. 210. 
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Council (NEDC). NEDC bestaat uit zes door de regering aangewezen leden, zes 
werkgevers- en zes werknemersleden en zeven onafhankelijke leden c.q. vertegenwoor-
digers van de Bank of England en van consumentenorganisaties. Deze raad biedt de 
mogelijkheid van regelmatige discussie over belangrijke economische ontwikkelingen 
en verbetering van 'industrial relations'. In tegenstelling tot de meeste andere EG-landen 
bestaan geen wettelijke regelingen ten aanzien van het verplicht horen van de raad. 
Ook in de manier van functioneren van de NEDC manifesteert zich het 'informele' 
Britse karakter en de wens van de regering zelf uit te maken met wie en op weUce 
wijze overleg wordt gevoerd.^' Om meer inzicht te verkrijgen in de betekenis van 
'conciliation' dienen de structuren van advies en overleg nader in ogenschouw te 
worden genomen. 
'Consultation'^® wordt algemeen beschouwd als een essentieel onderdeel van de 
totstandkoming van regelgeving.^^ Zij vindt toepassing op het gehele gebied van 
overheidsbeleid. Wat betreft de formele aspecten dient onderscheid te worden gemaakt 
tussen de 'Acts of Parliament' en de 'delegated legislation'. In het eerste geval is -
behoudens een enkele uitzondering - geen sprake van een wettelijk verankerde 
verplichting tot het horen van belanghebbenden. Daarmee verschilt Groot-Brittannie 
van de situatie in continentaal Europa en ook van het EG-recht.*" Bij 'delegated 
legislation' daarentegen bestaan tal van wettelijke regels die het horen van bepaalde 
groepen, instanties of personen voorschrijven. Normaal gesproken gaat het dan om 
degenen die enig belang hebben bij de desbetreffende besluitvorming. 
Over 'consultation' kunnen nog twee algemene kanttekeningen worden gemaakt. In 
de eerste plaats heeft de raadpleging tot doel beter inzicht te verkrijgen in de opvattingen 
van belanghebbenden, meer 'technische' expertise te vergaren, de acceptatie van de 
eventuele regeling te vergroten en de uiteindelijke uitvoering te vergemakkelijken.*' 
In de tweede plaats houdt consultation - in tegenstelling tot de praktijk van de Verenigde 
Staten - niet een recht in voor een ieder om van zijn opvattingen te doen blijken. 
Regeringsinstellingen bepalen zelf wie worden geraadpleegd wanneer public bills aan 
de orde zijn, terwijl in het geval van gedelegeerde regelgeving de desbetreffende wet 
de te horen groepen of instanties - al dan niet gespecificeerd - noemt. Niet zelden is 
er voor de administratieve autoriteit die met de uitvoenng van de wet is belast een 
discretionaire bevoegdheid om te bepalen wie uiteindelijk wordt geconsulteerd. Deze 
bevoegdheid wordt ingeperkt door de Britse rechter, zij is voor rechterlijke toetsing 
vatbaar.*^ Het Britse consultation-systeem is gericht op consensus met door de overheid 
37 Vgl European Trade Union Institute, The Role of Economic and Social Councils in Western Europe^^ui%se\^ 
1990, pp. 16, 22-23 en 28 
38 Consultation kan worden omschreven als 'communication of a genuine invitaüon, extended with a 
receptive mind, to give advice', J F Gamer, B.L Jones, Administrative Law, op.cit, p 64 
39 lb p 64 'In some cases the central department's oITicials are in almost daily contact with representatives 
of specialist outside bodies, and pnor consultation is nowadays a vital part of the normal law-making 
and admimstrative process ' 
40 Vgl de paragrafen 4 1 en 9 1 van dit onderzoek en W Wade, Administrative Law, Oxford 1988 (6), 
pp 884-885 
41 D Foulkes, Admmislralwe Law, op a t , p 99 ' more effective, relevant, practical and acceptable to 
those affected ' 
42 J .F Gamer, B L Jones, Administrative IMW, op cit , p 63 
Van consultation in de zin van het bewust (willen) horen van bepaalde instanties of f 
organen met het oog op de voorbereiding dan wel uitvoering van regelgeving is vooral f' 
sprake bij de government bills. Het is gebruikelijk geworden om externe groeperingen | 
te raadplegen voordat een biU wordt uitgebracht.*^ In sommige gevallen kan daarbij | ' 
gebruik worden gemaakt van 'white papers', die uitgewerkte voorstellen bevatten en i 
oproepen tot het leveren van commentaar, en 'green papers', eveneens gericht op het 
verkrijgen van advies maar nu meerdere varianten bevattend. In andere gevallen ' 
kunnen geselecteerde groepen worden geconsulteerd. Het komt voor dat er een zekere i' 
beperking van consultation bestaat, namelijk wanneer het parlement zelf eerst inzicht I 
wil krijgen in de voorstellen. Dit doet zich voor bij belangrijke beleidsonderwerpen. I! 
In dergelijke en andere gevallen, bijvoorbeeld wanneer een voorstel het Future f 
Legislation Committee of the Cabinet heeft gepasseerd,*^ kan consultatie in een latere | 
fase plaatsvinden. De raadpleging heeft dan niet zelden betrekking op eventuele | 
amendementen of aanvullingen waarop door belangengroepen wordt aangedrongen. 11 
Afgezien van enkele uitzonderingen heeft consultatie een informeel karakter zonder f j 
rechtsgevolgen.*^ 'This kind of informal consultation and lobbying is a particularly 11 
important part of the modern legislative process in relation to legislation on admini- | ' 
strative powers'.*' Consultatie lijkt een 'convention' bij de totstandkoming van regel- ['. 
geving. De behoefte aan een formele, wettelijke verankering van de raadplegingspraktijk '1 
lijkt niet groot. Wade merkt op: |! 
'Consultation with interests and organizations likely to be affected by rules and V' 
regulations is one of the firmest and most carefully observed conventions. It is not a f' 
matter of legal right, any more than it is with Parliament's own legislation. But it is . l 
so well settled a practice that it is most unusual to hear complaint. It may be that Ij 
consultation which is not subject to statutory procedure is more effective than formal ! I 
hear ing, which m a y p roduce legalism a n d artificiality. T h e duty to consult is recognized 
in every sense except the legal one. T h e Commi t t ee on Minister 's Powers were told: 1 
1 
I 
1 
43 P. Harris, An Introduction to Law, op.cit., p . 209. j 
44 Vgl. J.J. Richardson, A.G.Jordan, Governing Under Pressure, op.cit., hoofdstuk 6 'Legislation, Decisions 
and the Role of Groups', pp. 118-136. 
45 P.T. Smith, S.H. BaUey, The Modem English Legal System, London 1984, p. 191. 
46 W. Wade, Administratwe Law, op.cit., p. 884, noemt de Factories Act 1961 en de OfRces Shops and 
Railways Premises Act 1963.J.J Richardson, A.G.Jordan, GovemingUnderPressure,op.cit.,pp. 123-124, 
wijzen op de analytische complexiteit van de invloed van pressiegroepen ten gevolge van de informele 
relaties. 
47 J .F. Garner, B.L.Jones, Administrative Lata, op.cit., p. 37. 
218 G R O O T B R I T T A N N I Ë EN DE V E R E N I G D E S T A T E N 
'No minister in his senses, with the fear of Parliament before his eyes, would ever 
think of making regulation without (where practicable) giving the persons who will be 
affected thereby (or their representatives) an opportunity of saying what they think 
about the proposal' But it is for the department to decide whom it will consult, and 
more attention is likely to be given to official and representative bodies than to 
individuals The consultation of local authorities, professional bodies, trade unions 
etc , IS often on a very wide scale, and may involve reference to dozens of different 
organizations Consultation before rule making, even when not required by law, is m 
fact one of the major industnes of government It is doubtful whether anything would 
be gained by imposing general legal obligations and formal procedures At least, there 
appears to be no demand for any such reform' *̂  
Op het gebied van gedelegeerde legelgevmg ontvouwt zich een enigszins ander beeld 
Tal van wetten leggen aan administratieve autonteiten (minister, departement, lokale 
autonteit) de verplichting op bepaalde instanties te raadplegen alvorens tot specifieke 
actie over te gaan *̂  Het kan daarbij om specifiek aangeduide groepen of personen 
gaan dan wel om de verplichting dat de desbetreffende overheidsinstantie die groepen 
of personen raadpleegt waarvan het zinvol wordt geacht hen te horen Ook combinaties 
komen voor Deze consultatieplicht is in feite een algemeen onderdeel van de totstand-
koming van gedelegeerde regelgeving ^^ In veel gevallen gaat het om personen of 
groepen die belang hebben bij de op te stellen regelingen In andere gevallen wordt 
gebruik gemaakt van adviescomite's of -raden Bij de samensteUing van dergelijke 
raden wordt er op toegezien dat de uiteenlopende belangen worden gerepresenteerd 
en onafhankelijk kunnen opereren ^' Een voorbeeld hiervan is het Social Secunty 
Advisory Committee Op basis van de National Insurance Act 1946 heeft dit comité 
tot taak de minister van 'Social Services' te adviseren over voorgestelde regelgeving 
\ allend onder de Act Het comité bestaat uit minimaal acht en maximaal elf leden 
Tenminste een lid moet ervaring hebben met werk onder chronisch zieken en gehan-
dicapteUj een hd wordt benoemd na overleg met werkgeversorganisaties, een na overleg 
met de organisaties v an werknemers Indien de minister een regeling aan het parlement 
voorlegt, dient dat voorstel vergezeld te gaan van het advies van het comité en een 
gemotiveerde verklaring van de minister wat hij met het advies van het comité heeft 
gedaan ^̂  
BIJ de bepahngen omtrent consultatie gaat het om de vraag welke instanties gehoord 
dienen te worden alsmede om de onderwerpen waarop de consultatie betrekking heeft 
en het tijdstip van laadpleging Deze bepalingen zijn vooral relevant voor eventuele 
rechterlijke toetsing Indien een wettelijke verphchting tot consultatie wordt geschonden 
bestaat de mogelijkheid dat de betreffende regehng buiten toepassing wordt verklaard 
Dat kan voor de regeling als zodanig gelden, maar het komt ook voor dat de regeling 
48 W Wade Administrative Law op cit p 885 
49 Eenbelangnjkvoorbeeldzijnde statutory mquines inspraakprocedures voorafgaande aan ministeriele 
beleidsbeslissingen van uiteenlopende aard Het gaal om beslissingen in de uitvoerende sfeer niet 
om algemeen bmdende voorschnften Vgl L Prakke Het Veremgd Koninknjk van Groot Bnttannie 
en Noord Ierland L Prakke C A J M Kortmann (red) Ilei bestuursrecht van de landen der Europese 
Gemeenschappen Deventer 1986 pp 466 468 
50 D Foulkes Administrative Law^ op cit p 99 
51 W Wade Administrative Law op cit p 885 
52 D Vo\A\ics, Admmistratwe Law op cit pp 100 101 
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voor een bepaalde, niet geinviteerde groep ongeldig wordt verklaard.^^ Consultatie 
laat de eigen verantwoordelijkheid van de overheidsautoriteit onverlet. Een advies is 
nimmer een 'dictaat' dat deze autoriteit maar te volgen heeft. De op consultation 
betrekking hebbende jurisprudentie houdt primair verband met procedurele aspecten.^ 
Consultation kan niet los worden gezien van het bredere thema 'public participation'. 
Bij public participation gaat het om de betrokkenheid van de bevolking bij de 
totstandkoming van overheidsbeleid en regelgeving. In officiële rapporten worden 
omschrijvingen gebruikt zoals 'the act of sharing in the formulation of policies and 
proposals' en 'taking an active part from the outset in the formulation of development 
plans and the making of major planning decisions of strategic importance'.^^ Zo bezien 
omvat public participation meer dan consultation. 
De aandrang tot rechtstreekser contacten tussen regeerders en geregeerden en tussen 
planners en degenen die door de plannen worden geraakt kwam op in het midden 
van de jaren zestig. Dit had te maken met een overheidsstijl die meer 'open' zou 
moeten zijn. Dat diende vooral gevolgen te hebben voor de informatieverstrekking; 
zonder voldoende informatie worden inspraak en medezeggenschap immers belem-
merd. Deze informatie kan betrekking hebben op achtergronden van bepaalde voor-
stellen, op de aan de voorstellen ten grondslag liggende documenten en op bepaalde 
(lokale) financiële uitgaven en diensten. Garner en Jones achten, vergeleken met andere 
landen, de verstrekking van officiële informatie in Groot-Brittannié niet erg bevredigend. 
Er is, anders dan bijvoorbeeld in Zweden en de Verenigde Staten, geen wetgeving die 
betrekking heeft op de informatieverstrekking. De beslissingen van de administratieve 
autoriteiten zijn bovendien geheim hetgeen mogelijk wordt gemaakt door de strikte 
bepalingen in de 'Official Secrets Act 1911 '.^^ Tot de instrumenten van public 
participation behoren informatie- en hoorzittingen, informatievoorziening, referenda, 
recht van initiatief van burgers, gezamenlijke besluitvorming inclusief consensusvor-
ming, onderhandelingen en consultatie.^' 
Met de voorgaande uiteenzetting over conciliation, consultation en public participation 
is het kader aangegeven waarbinnen maatschappelijke organisaties invloed kunnen 
uitoefenen op de besluitvorming. Dit kader zegt op zichzelf nog weinig over werkelijke 
krachtsverhoudingen, de invloed van de onderscheiden adviserende instanties en de 
groeperingen die buiten het advies- en overlegcircuit staan. Het voert in het bestek 
van deze studie te ver om dieper in te gaan op de reële machtsverhoudingen. Bij het 
geschetste kader dient echter te worden bedacht dat het slechts een deel van de 
werkelijkheid aangeeft. Zo wijst Harris in zijn kritische beschouwing op de band tussen 
53 J.F. Gamer, B.L. Jones, Administmtive Law^ op.cit., p. 64: '...a breach of a mandatory procedural 
requirement of the enabling Act rendenng the subordinate legislation invalid and of no effect.' 
54 Zie voor een aanduiding van relevante jurisprudentie: D. Foulkes, Adminulratwe Law, op.cU., pp. 
101-103. 
55 Aangehaald in ib. p. 125. 
56 J.F. Gamer, B.L. Jones, Administrative Law, op.cit, p. 37, die tevens wijzen op de voorstellen tot 
verbetering door een committee of JUSTICE, Freedom of Information, 1978. De voorstellen komen 
vooral neer op een gedragscode hoe met documenten moet worden omgegaan. Zie over de 
openbaarheid eveneens L. Prakke, 'Het Verenigd Koninknjk van Groot-Brittannie en Noord-Ierland', 
op.cit., pp. 464-465. 
57 Zie hierover D. Foulkes, Administrative Law, op.cit., pp. 125-126. 
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wetgeving en de invloed van machtige klassen en belangengroepen. Wetgeving zou 
de 'publieke opinie' moeten reflecteren, maar wat die publieke opinie is, valt moeilijk 
aan te geven. In Groot-Brittannië tenderen, aldus Harris, de belangen van het 
bedrijfsleven het proces van wetgeving te domineren, niet alleen door de invloed van 
organisaties zoals de Confederation of British Industry, maar ook door de directe 
betrekkingen tussen politici en ondernemingen. 'Overall, it is hard to avoid the 
conclusion, when considering our legislation, that the democratic ideal is, in terms of 
government and law-making, far from being a political and social reality'.^^ 
c. De Britse 'Style of Regulation' 
Een illustratie van de geschetste betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke 
groeperingen in Groot-Brittannië vormt de studie van David Vogel 'National Styles 
of Regulation. Environmental Policy in Great Britain and the United States'.^^ Hierin 
worden het milieubeleid en enkele andere beleidssectoren - volksgezondheid, consu-
mentenbescherming, economische wetgeving - van Groot-Brittannië vergeleken met 
die van de Verenigde Staten. Uit het onderzoek blijkt dat Groot-Brittannië een geheel 
eigen stijl van regulering kent, die terug te voeren is op het Britse constitutionele bestel, 
de Common Law en de veelal coöperatieve betrekkingen tussen overheid en maat-
schappelijke verbanden. Het Britse milieubeleid is tamelijk flexibel en informeel van 
aard. Het maakt betrekkelijk weinig gebruik van uniforme wettelijke standaarden en 
meer van zelfregulering als instrument van beleidsuitvoering. Het streven is er op 
gericht de inschakeling van de rechter zo veel mogelijk te voorkomen. Dit wordt bereikt 
door ambtelijke diensten tamelijk ruime discretionaire bevoegdheden te geven. Deze 
diensten kunnen in overleg treden met vertegenwoordigers van de industrie en bepaalde 
miüeuorganisaties.^ Hierdoor wordt de macht van het parlement en de regering 
begrensd. 'In most areas, policy is made by a relatively autonomous network of 
departments and interest groups, generally insulated from both pariiamentary and 
ministerial scrutiny'.^' Uiteraard gaat het hier om generalisaties - in de sfeer van 
controle op industriële uitstoot zijn ook centraUstische en 'legalistische' elementen 
waarneembaar -, maar niettemin is sprake van zeer herkenbare reguleringspatronen. 
Vooral de verhouding tussen overheidsinstellingen en werkgevers en hun organisaties 
is innig. 'Business participation' is verondersteld en verzekerd.*^^ Vanwege de goede 
onderiinge verstandhoudingen spelen de onderhandelingen zich op lagere hiërarchische 
niveaus af dan in de Verenigde Staten, terwijl er voorts veel minder juristen aan te 
pas komen. Het streven van ambtenaren is er op gericht juridische procedures te 
voorkomen. Hoewel er ten aanzien van de wetgeving van de centrale overheid geen 
wettelijke consultatieplicht bestaat, wordt in de praktijk veelvuldig gebruik gemaakt 
van raadpleging. Grote ondernemingen onderhandelen rechtstreeks met overheidsin-
stanties, kleinere ondernemingen onderhandelen via samenwerkingsverbanden, de 
'trade associations'. 
Naast de industriële belangen is er de 'nonindustry participation'. Milieuorganisaties, 
vakbonden en anderen worden in voorkomende gevallen in de gelegenheid gesteld 
58 P. Harris, An Introduction to Law, op.cit., p. 214, zie ook pp. 211-214. 
59 D. Vogel, Nationat Stytes of Regutation. Environmental Poticy in Great Britain, op.cit. 
60 lb. p. 21. 
61 lb. p. 272. 
62 lb. p. 172. 
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hun opvattingen kenbaar te maken. Juist de positie van 'nonindustry participation' 
leidt tot verschillen tussen Groot-Brittannië en de Verenigde Staten.^^ In tegenstelling 
tot de Verenigde Staten, waar - zoals later zal blijken - voor deze niet-industriële 
groeperingen veel mogelijkheden bestaan om te participeren in de totstandkoming van 
regelgeving, kent Groot-Brittannië een kleiner aantal fora. Bovendien zijn hier de 
verhoudingen tussen de verschillende belangengroeperingen meer gestructureerd. De 
Britse overheid heeft volgens Vogel een tamelijk grote invloed op de manier waarop 
de maatschappelijke, niet-industriële inbreng bij regelgeving is verzekerd. Zij kan 
belangenparticipatie beperken en kanaliseren.^* 
Een centraal kenmerk van de Britse reguleringsstijl is het relatief coöperatieve karakter. 
In dat verband laat de vraag zich stellen of het Britse systeem als corporatistisch kan 
worden aangemerkt. Wanneer corporatisme wordt beschouwd als een stelsel van 
centrale en bindende onderhandelingen tussen belangengroepen, kan, aldus Vogel, 
niet gezegd worden dat Groot-Brittannië corporatistisch is. Het blijkt bijvoorbeeld 
voor werkgevers- en werknemersorganisaties (CBI en TUC) moeilijk om de achter-
bannen te controleren. Als corporatisme echter gezien wordt als het toekennen van 
een semi-officiële status aan bepaalde belangengroepen die de overheid terzijde staan 
bij de realisatie van beleid dat deze groepen raakt, dan kan de gestelde vraag wel 
positief worden beantwoord.^^ 
De aangegeven karakteristieken op reguleringsgebied in Groot-Brittannië kunnen voor 
een deel worden teruggevoerd op de 'mid-Victorian style of regulation'. Die stijl is 
gebaseerd op drie elementen: een hoog gerespecteerde ambtelijke dienst ('Civil Service'), 
een bedrijfsleven dat bereid blijkt zich te onderwerpen aan publieke autoriteiten en 
samen te werken met regeringsinstanties en een publiek dat niet te zeer wantrouwend 
is ten opzichte van de macht en de motieven van het bedrijfsleven. Binnen een dergelijk 
systeem is het niet doelmatig om zich te polariserend en te formeel op te stellen. Een 
nadeel kan zijn dat daardoor lichtere, wellicht zelfs te lichte milieunormen ontstaan. 
Als voordeel kan gelden dat de uitvoering van beleid op minder weerstanden stuit; er 
kan zelfs sprake zijn van een goede medewerking. 
Het opvallende is dat de resultaten van het milieubeleid in Groot-Brittannië en de 
Verenigde Staten elkaar niet of nauwelijks ontlopen. Voor het milieubeleid zou het 
verschü tussen 'harde' en 'zachte' wetgeving nauwelijks relevant zijn. Er zijn immers 
diverse factoren die van invloed zijn op de beleidsrealisatie.^^ Op deze materie wordt 
in paragraaf 10.3. teruggekomen. 
d. Zelfregulering en de collectieve overeenkomst 
De rol van maatschappelijke organisaties bij regulering kan op verschillende manieren 
tot uitdrukking komen. Het kan gaan om betrokkenheid bij de totstandkoming van 
overheidsregelgeving in de vorm van advisering. Ook zijn vormen denkbaar waarin 
de zelfregulerende rol van organisaties centraal staat, al dan niet binnen door de 
63 Ib. p. 221: 'The critical distinction between the British and American approaches to regulation has 
to do with the terms in which nonindustry participation takes place.' 
Ib. pp. 25 en 220-221. 
Ib. p. 273. 
H.J. de Ru, Pnjst de wet z'cli uil de markl?, Zwolle 1988, p. 4. Zie van dezelfde auteur eveneens de 
bespreking van Vogel's studie: 'Stijlen van wetgeving', Regelmaat, 1988, pp. 82-83. 
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overheid gecreëerde kaders. In het Britse reguleringssysteem wordt veel gebruik gemaakt 
van zelfregulering, niet in de laatste plaats als een vorm van uitvoering van publiek 
beleid. In dat kader kan de in punt a. van deze paragraaf genoemde 'autonomie 
legislation' worden geplaatst. Doorgaans valt 'autonomie legislation' te herleiden tot 
een 'Act of Parliament'.^' 
Een steeds belangrijker wordend instrument op reguleringsterrein vormen de 'Codes 
of Practice'. Dergelijke codes zijn te vinden in de overheidssector zelf,̂ ^ maar ook 
daarbuiten. In het bijzonder de gedragscodes van de reeds genoemde Advisory, 
Conciliation and Arbitration Service zijn van belang. Deze codes zijn gericht op 
verbetering van de betrekkingen tussen werkgevers en werknemers in de industrie. 
Discussie is mogelijk over de vraag of de ACAS-codes als 'legislation' mogen worden 
beschouwd. Enerzijds hebben zij het karakter van gedelegeerde regelgeving, waardoor 
de 'ultra vires'-regel van toepassing is, anderzijds hebben de codes geen kracht van 
wet.^^ Verder zijn er de branchecodes die op vrijwillige basis door het bedrijfsleven 
worden opgesteld. Sommige van deze codes worden door de overheid goedgekeurd 
en gecontroleerd op naleving. Het gaat dan om de OFT-codes (Office of Fair Trading). 
De juridische basis van deze codes wordt gevormd door de Fair Trading Act 1973. 
OFT heeft tot taak de totstandkoming van vrijwillige branchecodes te stimuleren. 
Goedkeuring wordt afhankelijk gesteld van representativiteit van de brancheorganisaties 
- in principe dient vijfenzeventig procent van de bedrijfstak aangesloten te zijn - , de 
aanwezigheid van een arbitragevoorziening en de afwezigheid van concurrentiever-
valsende elementen. De codes blijken op enkele bezwaren te stuiten zoals: geen directe 
rechten voor de consument, gebrek aan effectieve sancties en het niet in aanmerking 
nemen van de codes door de rechter.'" 
Wat betreft de juridische status zijn de collectieve overeenkomsten gecomphceerder 
dan de codes. In de beschouwing 'The collective agreement as a public law instrument' 
gaat Alan Neal uitvoerig op deze materie in." Groot-Brittannie is het moederland 
van het collectief onderhandelen, zonder dat daarbij - in tegenstelling tot de meeste 
andere Europese landen - gebruik gemaakt werd en wordt van door de overheid 
geboden of vastgestelde kaders. Collectieve overeenkomsten kunnen verschillende 
functies hebben: a) bevordering van conflictbeslechting en goede onderlinge verstand-
houdingen, b) bieden van garanties voor de werknemer, c) het vastleggen van stan-
daardvoorwaarden, d) instrument van samenwerking tussen sociale partners en e) 
methode om de arbeidsvoorwaarden te regelen. 
Collectieve overeenkomsten zijn in Groot-Brittannie historisch gegroeid als resultante 
van de betrekkingen tussen werkgevers en werknemers. Noch de wetgever, noch 
bepaalde ideologieën van kerk of politieke partijen hebben hierop hun stempel gedrukt. 
Waar de vakbeweging in andere landen ondersteund werd door de wetgever, ontwik-
67 R J Walker, M.G Walker, The Engluh Legal System, op.cit., p. 96. 
68 Bijvoorbeeld de 'Highway Code', J F. Gamer, B L Jones, Aiministralwe Law, op ci t , p 37 
69 In deze zin R J Walker, M G Walker, The Engluh Legal System, op c i t , p. 96. 
70 M van Dnel, 'Branchecodes in Groot-Bnttannie - zelfregulenng met goedkeunngsstempel van de 
overheid', Tijdschrift voor Consumentenrecht, 1985, p 257 e v , samengevat in Commissie voor Consu-
mentenaangelegenheden, Rapport wettelijke ondersteuning zelfregulenngsafspraken, SER-publicatie 89/20, 
's-Gravenhage 1989, p 49 
71 Alan C Neal, 'The collective agreement as a public law instrument', E K Banakas (ed.). United 
Kingdom Law m the 1980s, Comparative and Common Law Studies for the Xl l th International Congress 
of Comparative Law, London 1988, pp 205-229. 
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keiden zich in Groot-Brittannie geheel andere methodieken. Hobsbawm merkt op: 'In 
Britain, where the working class has been for almost a century far too strong to be 
wished away by the ruling class, its movement has been enmeshed in the web of 
conciliation and collaboration more deeply, and far longer, than anywhere else'7^ De 
overheid onthield zich van maatregelen die betrekking hadden op de positie van 
partijen of op procedures. De collectieve overeenkomst kreeg zelfs geen legale status, 
zoals bij de gebruikelijke privaatrechtelijke contracten wel het geval was. Een collectieve 
overeenkomst is een 'gentlemen's agreement'. 
Daarmee is niet gezegd dat de Britse overheid niet in toenemende mate is gaan 
interveniëren in de verhoudingen tussen werkgevers en werknemers. In het bijzonder 
de invloed van het International Labour Office en de toetreding tot de Europese 
Economische Gemeenschap zijn daarbij van belang geweest. Twee tendenties springen 
in het oog. In de eerste plaats beïnvloeden overheidsmaatregelen op het gebied van 
ontslag, discriminatie, ziekte, vrijheid van vereniging, moederschap, veiligheid op het 
werk etc. de onderhandelingen tussen de sociale partners. 
In de tweede plaats zij n er vanaf 1971 enkele pogingen ondernomen om de verhoudingen 
tussen sociale partners van een wettelijk raamwerk te voorzien. Het ging om de 
Industrial Relations Act 1971 en de Trade Union and Labour Relations Act 1974. 
Voor deze tijd werd een zware wissel getrokken op de veronderstelde bedoeling van 
partijen dat de overeenkomst niet juridisch afdwingbaar was. Beide Acts geven wel 
een zekere ruimte voor afdwingbaarheid, zij het dat daaraan diverse, zeker niet altijd 
heldere eisen worden verbonden. Op basis van de 1974 Act kan worden aangenomen 
dat een collectieve overeenkomst niet rechtens afdwingbaar is, tenzij het tegendeel 
schriftelijk uitdrukkelijk is bepaald.'^ Toch laten de bepalingen van deze wet veel 
vragen open. Zeker kan nog niet gezegd worden dat de collectieve overeenkomst een 
'normale' positie inneemt in het juridische bestel van de Common Law. Wel lijkt er 
overeenstemming te bestaan over het feit dat de 'binding quality' van collectieve 
overeenkomsten bereikt wordt door middel van buiten-wettelijke acties.'* Collectieve 
overeenkomsten kunnen worden geïncorporeerd in individuele arbeidsovereenkomsten 
en daarvoor biedt het Britse recht aanknopingspunten. Echter ook hier doen zich 
onduidelijkheden voor. 
Neal komt tot de slotsom dat de collectieve overeenkomst ten principale afstamt van 
'private law contracting'; zij is niet een 'public law instrument'. Er is geen juridisch 
raamwerk voor collectieve overeenkomsten en waar het Britse recht zich ermee 
bezighoudt is dat 'to isolate that phenomenon from the rules relating to contracts at 
large, and, indeed, in the most common case, to deprive the instrument of any status 
as a contract at law at all'.'^ Dit geschiedde vooral door gebruik te maken van de 
doctrine 'the intention to create legal relations'. Het niet kwalificeren van de collectieve 
overeenkomst als een rechtsgeldig contract en de algemene benadering van 'legal 
abstentionism' nemen echter de belangrijke betekenis van deze overeenkomst voor de 
Britse arbeidsverhoudingen niet weg. Neal: 
72 E.J. Hobsbawm, Labounng Men: Studies in tlie History of Labour, London 1964, p. 330, aangehaald in 
A.C. Neal, ib. p. 209. 
73 A.C. Neal, ib. pp. 220-221. 
74 Ib. pp. 226-227. 
75 Ib. p. 228. 
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'It IS this Stark contrast between the theoretical legal analysis and the practical operation 
of the collective agreement in Bntain which highlights the dilemma facing a commentator 
on this particular national context In the guise of stnct legal analyst, one is led to the 
inescapable conclusion that the collective agreement in Bntain does not operate as a 
public law instrument, and that, indeed, it will normally not even qualify as a legal 
instrument at all Yet it must be equally evident that the collective agreement has 
developed a highly effective and functionally important role within the Bntish industrial 
relations system' '^ 
Bij de totstandkoming van overheidswetgeving is er een levendige raadplegingspraktijk 
en bij gedelegeerde regelgeving, berustend op een 'Act of Parliament', zijn er meerdere 
waarborgen voor onder andere maatschappelijke organisaties Wanneer het echter 
gaat om initiatieven vanuit maatschappelijke verbanden zelf (anders dan de louter 
pnvaatrechtelijkc betrekkingen) waarmee een ander terrein wordt betreden dan dat 
van de Sovereignty of Parliament - , is sprake vanjundische leemtes De Bntse wetgever 
lijkt zich derhalve pnmair te richten op de wettelijk geconditioneerde zelfregulering, 
wanneer de rol van maatschappelijke organisaties aan de orde is Discussies over 
pnvatisenng en deregulenng in de jaren tachtig hebben met geleid tot een wezenlijke 
verandering van die rol Genoemde operaties hadden voornamelijk efficiencyverhoging 
en kostenbesparing als oogmerk " 
Tot zover een korte schets van regulering en maatschappelijke organisaties in Groot-
Bnttanme In meerdere opzichten is het Britse systeem uniek Het is niet ondenkbaar 
dat dit systeem door de verdere eenwording van de Europese Markt verandenngen 
zal ondergaan ''̂  Sir Leslie Scarman sprak zelfs de verwachting uit dat 'The theory of 
common law (and equity) locked in the breasts of the judges and helped out, when 
necessary, by Acts of Parliament will soon be of interest only to legal historians' '^ 
Ondanks deze voorspelbngen bevat het Britse rechtssysteem enkele karakteristieken 
die een bredere betekenis hebben In de eerste plaats is het onderscheid tussen formele 
wetten en gedelegeerde regelgeving relevant voor de raadplegingspraktijk Bij formele 
wetten geschiedt raadpleging vnjwel altijd informeel, terwijl het bij gedelegeerde 
regelgeving gaat om wettebjke verphchtmgen tot consultatie In de tweede plaats is er 
de rechterlijke toetsing 'Acts of Parhament' worden met getoetst Gedelegeerde 
regelgeving is daarentegen vatbaar voor rechterlijke toetsing, waarmee voor belang-
hebbende organisaties een belangnjke waarborg wordt gecreëerd In de derde plaats 
ziet deze toetsing vooral toe op de procedurele aspecten van de totstandkoming van 
regelgeving Het informele karakter van het Bntse rechtssysteem alsmede de waarborgen 
ten aanzien van gedelegeerde regelgeving kunnen van nut zijn bij de discussie over 
76 Ib p 229 
T^ Vgl J Kay, C Mayer, D Thom-pson (td), Prmalisation and Regulation The UK Experience, Ox£ovd 1986 
en Tony Prosser, 'Constitution and Political Economy The Pnvatisation of Public Enterpnses in 
France and Great Bntain , 77K Modem Law Review, Vol 53, no 3, May 1990, pp 304-320 
78 Zie over de methode van implementatie van EG-recht Rosemary Jeffreys, 'The Role of legislative 
draftsmen in the U K in m a b n g and implementing EC law , ^ege/maa/, j rg 6, nr 1991-1, pp 39-42 
79 Aangehaald in P H a m s , An Introduction to Law, op cit p 274 Vgl eveneens Caroline Bradley, 
'Corporate Control Markets and Rules', TJie Modem Law Review, Vol 53, no 2, March 1990, pp 
170-186, die verwacht dat de invloed van wetten op 'transactions in corporate control' zal toenemen 
onder meer vanwege de harmonisatie van het EG-recht 
DE A N G L O - A M E R I K A A N S E R E C H T S K R I N G 225 
de verdere vormgeving van de betrekkingen tussen de EG en maatschappelijke 
organisaties. Ook in de beschouwing van paragraaf 10.3. zal hierop worden ingegaan. 
10.2 Verenigde Staten van Amerika 
Ondanks het feit dat Groot-Brittannie en de Verenigde Staten tot de Anglo-Amerikaanse 
rechtsfamilie behoren, zijn er, naast de overeenkomsten die aan het begin van dit 
hoofdstuk werden genoemd, ook duidelijke verschillen. Deze verschillen manifesteren 
zich vooral op het gebied van het staatsrecht. Tegenover de 'conventions' die de Britse 
Constitutie vorm en inhoud geven staat in de Verenigde Staten de geschreven grondwet, 
tegenover de geleidelijke aanpassing van de Common Law de constitutionele toetsing 
van wetten, tegenover de Sovereignty of Parliament de Sovereignty of the people en 
de daarmee verbonden scheiding der machten, tegenover de monarchie het presidentiële 
stelsel, tegenover het uniforme Britse recht het federalisme met eigen taken voor de 
afzonderlijke staten. 
Evenals in de vorige paragraaf worden eerst enkele algemene achtergronden gegeven 
over het Amerikaanse rechtsbestel, waarbij in het bijzonder acht geslagen zal worden 
op de Amerikaanse grondwet en de scheiding der machten. Vervolgens komen de taak 
en plaats van maatschappelijke organisaties aan de orde. 
10.2.1 U.S. Constitution en Separation of Powers 
De Britse constitutie heeft vorm gekregen in een eeuwenlange staatsrechtelijke traditie. 
De totstandkoming van de U.S. Constitution vormt daarvan het contrast. Betrekkelijk 
kort na de proclamatie van de onafhankelijkheid op 4 juli 1776 door middel van de 
Declaration of Independence werd gezocht naar een juridische verankering van de 
staatsrechtelijke structuur. Eén van de meest klemmende vragen, die daarbij aan de 
orde was, betrof de verhouding tussen de staten en de federale regering. Weliswaar 
werd van sommige zijden aangedrongen op een gecentraliseerde staat, maar de staten 
hielden vast aan een belangrijke mate van autonomie en zelfstandigheid. Er ontstond 
een statenbond waarvan de verdragsbepalingen waren neergelegd in de Articles of 
Confederation. Deze werden in 1777 aangenomen en in 1781 door alle staten 
geratificeerd. Vanwege de tamelijk losse structuur bleek het federale congres weinig 
reële macht te bezitten. In 1787 werden pogingen ondernomen om de Articles of 
Confederation aan te passen. George Washington stelde echter voor een geheel nieuwe 
constitutie te vervaardigen, de 'Constitution of the United States'. Deze werd in 1787 
aangenomen. De grondwet bevatte geen grondrechten voor de burger. Om hierin te 
voorzien werd op aanraden van Thomas Jefferson een tiental amendementen gefor-
muleerd.^" Deze amendementen zijn beter bekend als de 'Bill of Rights'. De constitutie 
zelf is sinds 1787 niet gewijzigd; veranderingen werden in de vorm van 'Amendments' 
aan de grondwet toegevoegd.^' Het ontstaan van de constitutie houdt nauw verband 
80 Vgl. A.F. Davis, 'The Constitution as an Instrument for Social Reform', R. Kroes, E. van de Bilt 
(ed.), Ttie U.S. Constitution: After 200 Years, Amsterdam 1988, pp. 50-62, die concludeert: 'Those who 
drafted the Constitution 200 years ago in Philadelphia knew what they were doing. They quite 
intentionally made the amendment process slow and arduous and a very blunt instrument for social 
reform', (p. 60) 
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met dne factoren In de eerste plaats waren er de sporen van de Bntse rechtstradities 
het zoeken naar vnjheid door middel van vertegenwoordigende insteUingen, de eerbied 
voor het recht en de inschakehng van de rechter als waarborg tegen machtsmisbruik 
In de tweede plaats was er de behoefte aan geschreven regels De bewoners hadden 
verschülende achtergronden en het onderlinge verkeer diende, anders dan m Groot-
Bnttannie, nadrukkelijk te worden geregeld Bovendien werd reeds vanaf het begin 
van de komst van Europeanen in Amenka gewerkt met afspraken, convenanten en 
verdragen In de derde plaats hadden de kolonisten een zekere neiging zaken aan te 
pakken en hun lot in eigen handen te nemen 
Het laatste punt hing samen met de fundamentele notie dat het recht zijn basis dient 
te vinden m de wil en de behoeften van het volk Zo merkt Tnbe op 'That all lawful 
power denves from the people and must be held m check to preserve then freedom 
is the oldest and most central tenet of Amencan Constitutionalism' ^̂  De constitutie 
vormt de uitdrukking van de wenselijk geachte betrekkingen tussen staat en burger 
Gezien de beklemtoning van de vrijheid van de burger is het verklaarbaar dat de 
Amerikaanse constitutie waarborgen biedt tegen een te vergaand overheidsoptreden 
De 'constitutional supremacy' trad m de plaats van de 'parliamentary supremacy' ^̂  
De constitutie is in feite opgesteld vanuit een sterk wantrouwen tegen te veel staats-
bemoeung^'^ Hierbij dient, vooruitlopend op de beschouwingen over de rol \an 
maatschappehjke organisaties, reeds nu te worden opgemerkt dat ook aan de rol van 
groepen ten opzichte van elkaar zekere beperkingen zijn gesteld ^' De overheid diende 
de verschillende belangen met elkaar in balans te brengen Belangengroepen hebben 
de mogelijkheid om meerderheden te genereren, maar als stelregel geldt 'No one 
faction could succeed in tyrannizing the rest' ^̂  
Het Amerikaanse constitutionele systeem bestaat uit verschillende histonsche principes 
federahsme, scheiding der machten, 'checks and balances', rechterlijke toetsing en de 
'Bill of Rights' Tussen deze elementen bestaan belangrijke samenhangen ^̂  Een 
centraal kenmerk hiervan vormt de nadruk op de beperkte overheidsrol Levine en 
81 Het 200 jang bestaan van de constitutie gaf aanleiding tot meerdere bespiegelingen over de betekenis 
van deze grondwet Bijv B Marshall (ed), A Workable Government'' Jlie Constitution After 200 Tears, New 
York, London 1987, en R Kroes, E van de Bilt, 77K US Constitution After 200 Tears, Amsterdam 1988 
Zie verder Theo Olilinger, Die amenkanische Verfassung Geschichte des Verfassungsstaates', 
^eitschrftfur Rechtsvergleiehung,]r^ 29, 1988 pp 3-9 
82 C W van der Pot, A M Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, op cit pp 65-66 
83 L H Tnbe , Amencan Constitutional Law, Mmeola, New York 1988 (2), p 2 Vgl A P Melone, G 
yiace. Judicial Review and Amencan Democracy, hxnes 1988,p 3 'The ultimate and necessary foundation 
upon which judicial review rests is the belief that the Constitution is the supreme expression of the 
people's will ' 
84 R David, G Grasmann, Einfiihrung in die grossen Rechtssysteme der Gegenwarl op cit , p 534 
85 E L Levine E E Comwel\]r , An Introduction to Amencan Govemment,NewYork,hondon \973,p 49 
86 L H Tnbe Amencan Constitutional Law, op cit , p 546 en C W Van der Pot, A M Donner, Handboek 
van het Nederlandse Staatsrecht op cit , p 70 
87 Vgl L H Tnbe , lb pp 1095-1096 
88 R G Noll, B M Owen, 77K Political Economy of Deregulation Interest Groups in the Regulatory Process, 
Washington, London 1983, p 27 
89 E L Levine, E E Comwell J r , An Introduction to Amencan Government, op ci t , pp 17-58 L H Tnbe , 
Amencan Constitutional Law, op cit , p 2, spreekt van zeven 'modellen' die in de üjd wat betreft hun 
belangkunnen\erschillen,maardieelkaarbeinvloeden In dat verband wordt gewezen op 1 separated 
and divided power, 2 implied limitations on government, 3 settled expectations, 4 governmental 
regulanty, 5 preferred nghts, 6 equal protection en 7 structural justice 
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Cornwell; 'In the American political culture, value is placed on limited government, 
which plays only an instrumental role as facilitator of individual self-development, not 
the role of interpretor of values themselves. Americans believe that one of the most 
important ways of ensuring that government will remain limited and nontyrannical is 
to separate the power of government into three branches - executive, legislative and 
judicial'.^" Dit scherpe onderscheid tussen de taken van de wetgevende, uitvoerende 
en rechterlijke macht leidt er toe dat de constitutie van groot belang is geweest en is 
voor de geldigheid van regelgeving en bestuurshandelingen van de verschillende 
overheidslagen. Zo is bijvoorbeeld limitatief opgesomd welke taken op federaal niveau 
ter hand kunnen worden genomen.^' Rechters hebben een belangrijke rol gespeeld 
bij de vraag naar de grondwettigheid van overheidshandelingen. Zo werd in de zaak 
Marbury v. Madison (1803) bepaald dat niet aUeen federale bestuurshandelingen maar 
ook federale wetten en het optreden van de President zich lenen voor constitutionele 
toetsing. Hierdoor interpreteert de rechter niet slechts het recht, maar maakt hij ook 
recht.92 
De 'Separation of Powers' is in het Amerikaanse rechtssysteem één van de belangrijkste 
waarborgen vóór de vrijheid van de burger en tégen machtsusurpatie van de overheid. 
Deze scheiding komt behalve door de aanwezigheid van een geschreven constitutie 
en de rechterlijke toetsing^^ tot uitdrukking in het feit dat niemand werkzaam mag 
zijn bij meer dan één macht^* en dat sprake is van 'partial agency'. Het laatste houdt 
in dat de ene macht controle-mogelijkheden heeft over de andere om te voorkomen 
dat competentiegrenzen worden overschreden. In de praktijk is het beeld minder 
scherp: tussen wetgevende en uitvoerende macht wordt vaak coöperatief samengewerkt 
en voorts wordt getracht te voorkomen dat federale wetgeving onconstitutioneel wordt 
verklaard. Het Bureau van de Attorney-General geeft constitutioneel advies aan de 
President en het Congres. Wetten van afzonderlijke staten worden dan ook in veel 
ruimere mate ongeldig verklaard dan federale wetten.^^ De oprekking van het taken-
gebied van de federale overheid buiten de limitatieve, grondwettelijke opsomming 
geschiedde via hantering van het subsidie-instrument. Formeel zijn de staten bevoegd, 
doch indien hun handelingen stroken met de inzichten van de federale overheid krijgen 
zij daarvoor financiële tegemoetkomingen.^^ 
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Eén van de duidelijkste voorbeelden van de scheiding der machten is de inrichting 
van het bestuurlijk apparaat. Hoewel artikel II van de grondwet de uitvoerende macht 
bij de President legt, is daarmee geenszins gezegd dat elk bestuursorgaan onder diens 
competentie valt. De verantwoordelijkheid van de wetgevende macht terzake komt tot 
uitdrukking in de instelling bij wet van 'agencies': afzonderlijke, zelfstandige bestuurs-
organen.^' Het behoort tot de 'checks and balances' dat de zeggenschap over bestuurs-
organen niet bij één van de drie machten berust.^^ Hierdoor kunnen zich situaties 
voordoen waarbij sprake is van 'meerkoppig gezag'. Daar komt bij dat de uitvoerende 
macht in de Amerikaanse constitutie een eigen zelfstandigheid heeft. In de Nederlandse 
parlementaire democratie berust het gezag over het bestuursapparaat daarentegen bij 
de verantwoordelijke minister. 
Er zijn in de Verenigde Staten drie categorieën bestuursorganen te onderscheiden: 
agencies within government departments, independent agencies en independent regu-
latory commissions. De eerste twee zijn ondergeschikt aan de President, de laatste 
niet.^^ De eerste agency werd ingesteld in 1887: de Interstate Commerce Commission 
die zich richtte op de regulering van het spoorwegvervoer. Nadien zijn er veel 
bestuursorganen ontstaan die zich begaven op de verschillende beleidsterreinen.'^"^ De 
belangrijkste ratio achter de instelling van agencies vormt de behoefte aan flexibiliteit 
in het proces van regelgeving. Deze komt tot uitdrukkmg in de aanwezigheid van een 
gespecialiseerde staf, het werkzaam zijn op een beperkt terrein van overheidsbeleid 
en het hebben van discretionaire bevoegdheden."" De aanvankelijke twijfels over de 
grondwettigheid van de delegatie van regelgevende taken aan de agencies zijn inmiddels 
weggenomen, althans indien de desbetreffende authoriserende wet de functies van de 
agency omschrijft. Regelgevende functies mogen niet worden overgedragen aan 'private 
associations'. De bestuursorganen hebben bestuurlijke, regelgevende en quasi-rechter-
lijke bevoegdheden'"^ en het functioneren van deze organen is m belangrijke mate 
bemvloed door diverse constitutionele principes.'"^ Hoewel de zelfstandige bestuurs-
organen in het leven zijn geroepen als een waarborg in verband met de machtenschei-
ding, mag het 'zelfstandige' karakter niet worden overschat. Het congres laat zijn 
invloed gelden via het budgetrecht en de activiteiten van de commissies uit het congres, 
97 Zie o a S L Carter, 'The Beast that Might Not Exist Some Speculations on the Constitution and 
the Independent Regulatory Agencies', B Marshall (ed ), A Workable GovemmmP, op cit , pp 76-102 
98 Vgl R David, G Grasmann, Einfuhrung in die grossen Rechtssjsteme der Gegenwart,op.cit.,p 539, die de 
instelling van bestuuisorganen zeals de Interstate Commerce Commission (1887), Federal Trade 
Commission (1914), Secunty and Exchange Commission (1933/1934), National Labor Relations 
Board (1935), Occupational Safety and Health Administration van het Department of Labor (1970) 
en Environmental Protection Agency (1971) beschouwen als een ontwikkeling van een meuw 
'Equity-recht'. 
99 Vgl H J de Ru, 'Regulatory Reform in de Verenigde Staten, Aflevenng 1', op ci t , pp 65-66. 
100 Ib pp. 64-65 en P Hay, An Introduction to US Law, Amsterdam, New York, Oxford 1976, pp 
183-184 
101 E Gellhom, B B Boyer, Administrative Law and Process m a Nutshell, St Paul 1981 (2), p. 2 
102 In de literatuur wordt gesproken van 'rulemaking' en 'adjudication'. Soms bestaat er onduidelijkheid 
of een activiteit tot de ene dan wel de andere functie behoort Het onderscheid is van belang in 
verband met de eis van het horen van belanghebbenden op basis van artikel 4 Admimstrative 
Procedure Act Deze geldt in het algemeen wel voor 'rulemaking', niet voor 'adjudication' P Hay, 
An Introduction to Law, op cit , p 185 
103 R G Noll, B M Owen, Tlie Political Economy of Dergulatwn, op cit, p 28, merken op 'The constitutional 
principles of broad representation, nghts of participation, protection of pnvate property, and due 
process have all had major effects on the way the regulatory agencies make decisions ' 
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terwijl de president bevoegdheden heeft bij de benoeming van personen die de agencies 
leiden. Tenslotte is het opvallend dat waar het Amerikaanse staatsrecht een zo grote 
waarde hecht aan de machtenscheiding, de drie functies regelgeving, uitvoering en 
rechtspraak in de zelfstandige bestuursorganen verenigd zijn. De kritiek die hierop is 
uitgeoefend is voor een deel ondervangen door een duidelijke scheiding van functies 
binnen de bestuursorganen en door de voorzitters van hoorzittingen een onafhankelijker 
rol te geven.'°* 
Met de inrichting van het openbaar bestuur is tevens de vraag aan de orde naar de 
betekenis van het bestuursrecht, van 'administrative law' in het Amerikaanse recht. 
Een belangrijk vraagstuk in het functioneren van de administratie is het zoeken naar 
een goed evenwicht tussen het minimaliseren van de risico's van bureaucratische 
overmacht en het waarborgen van de flexibiliteit van handelen voor de bestuursorganen. 
'Administrative law concerns the legal checks - mostly procedural in nature - that 
are used to control and limit the powers of governement agencies'."'^ 'Administrative 
law' is betrekkelijk nieuw in de Verenigde Staten. De eerste federale wet op dit gebied, 
de Administrative Procedure Act, dateert uit 1946. Het bestuursrecht heeft vooral 
betrekking op het delegatieleerstuk (in hoeverre kan een bevoegdheid van een admi-
nistratief orgaan worden herleid tot de wet of de constitutie) en op het administratief 
procesrecht dat vooral betrekking heeft op de procedures voor de totstandkoming van 
regelgeving."^^ Tussen beide elementen bestaat een belangrijke samenhang: ruime 
delegaties van bevoegdheden zonder overeenkomstige procedurele waarborgen zouden 
een inbreuk kunnen maken op de 'due process' clausule van de constitutie. Administrative 
law is vooral procedureel van aard, omvat niet het recht als zodanig dat door 
bestuursorganen wordt gecreëerd'*^' en bestaat uit onderdelen van het constitutionele 
recht, wetten, jurisprudentie en regels en beslissingen van de zelfstandige bestuursor-
ganen. Administratieve 'procedures' vinden plaats bij het desbetrefiende bestuursorgaan. 
Er is niet een afzonderlijke administratieve rechtsgang; wanneer een zaak voor de 
rechter komt, is dat bij de gewone rechter. De federale Administrative Procedure Act 
(APA) bevat algemene procedurele richtlijnen voor zaken die door bestuursorganen 
worden behartigd. Een veelomvattende en gedetailleerde procedurele code is niet 
ontwikkeld. De APA is een uitwerking van het meer algemene 'due process'-vereiste. '"^ 
De procedurele aspecten worden nader belicht in de volgende sub-paragraaf over de 
rol van maatschappelijke organisaties. 
In algemene zin geldt dat de APA procedurele eisen stelt indien een agency zich 
bezighoudt met het opstellen van toekomstig beleid door middel van 'substantive 
rulemaking' of indien een bestuursorgaan beslist ('adjudicating') over de toepassing 
van vastgestelde regels op een concrete situatie. Alle overige besluiten van agencies 
vallen onder de categorie 'informal action'. Rulemaking biedt onder meer de moge-
lijkheid om betrokken partijen te horen, een snellere en meer uniforme toepassing van 
104 E.A. Farnsworth, An Introduction to the Legal System of the United States^ New York 1983, p. 137. Zie ook 
P. Hay, An Introduction to U.S. Law, op.cit., p. 186. 
105 E. Gellhorn, B.B Boyer, Admmutrattve Law and Process in aNulshell, op.cit., p. 3, zie ook p. 12. 
106 H.J. de Ru, 'Regulatory Reform in de Verenigde Staten; Aflevering 1', op.cit., p. 65. 
107 In deze zin E.A. Farnsworth, An Introduction to the Legal System of the United States, op.cit., p. 135. 
108 Vgl. Amendment V (1791) en Amendment XIV (1868). 
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regels door deze partijen te bewerkstelligen en een gelijke behandeling van de ver-
schillende betrokken partijen te realiseren. Er bestaan verschillende soorten rulemaking. 
- 'Exempted rulemaking', waarbij de agency een discretionaire bevoegdheid heeft om 
te bepalen of publieke participatie dient plaats te vinden. 
- 'Informal' of 'notice-and-comment rulemaking', die plaatsvindt indien de wet geen 
zwaardere eisen stelt en indien de bestuurlijke regelgeving de rechten van private 
instanties raken waardoor deze regelgeving een 'effect of law' krijgt. Er zijn drie 
procedurele eisen: notice, dat wil zeggen het kenbaar maken van voorgenomen 
regelgeving, submission of written comments waardoor belanghebbenden in de gele-
genheid worden gesteld te participeren en het afleggen van een statement of basis and 
purpose, waarin de motivatie voor de regelgeving wordt aangegeven. Informal rule-
making is de meest gangbare variant. 
- 'Formal rulemaking' of 'rulemaking on a record' indien de wet een agency-hearing 
voorschrijft. Deze vorm van totstandkoming van regelgeving is met meer waarborgen 
omgeven dan de informal rulemaking. Om deze reden geven belangenorganisaties 
soms de voorkeur aan formal rulemaking. 
- 'Hybrid rulemaking': een procedure die effectieve publieke participatie mogelijk 
maakt zonder evenwel in de excessen te vervallen van de 'trial procedures'. Hybrid 
rulemaking houdt het midden tussen informal en formal rulemaking. '°^ 
10.2.2 Interest groups, access en due process 
Het Amerikaanse constitutionele bestel is vooral gevoed door het streven de staatsinvloed 
te beperken. De scheiding der machten is in dat kader een belangrijk instrument. 
Diverse 'checks and balances' zijn ingebouwd. Dit alles raakt eveneens de positie van 
maatschappelijke organisaties en groepen, die hierna ter sprake komen. Er zal worden 
stilgestaan bij: 
a. De betekenis van organisaties en groepen. 
b. Belangengroepen en de totstandkoming van regelgeving. 
c. De Amerikaanse 'Style of Regulation'. 
d. Veranderingen in het Amerikaanse bestel? 
a. De betekenis van organisaties en groepen 
De Verenigde Staten staan bekend om het individualistische volkskarakter. Amerikanen 
pogen vooral - zo heet het - eigen zaken op te lossen, zonder daarbij gehinderd te 
worden door betutteling van bovenaf of door anderen. Dit karakter creëert een 
voedingsbodem voor het zelf aanpakken van zaken en voor een overgang van insti-
tutionele hulp naar zelfhulp. Een dergelijke 'megatrend' zou zich volgens Naisbitt aan 
het voltrekken zijn in de Verenigde Staten, zelfhulp die zich onder meer manifesteert 
op de gebieden van gezondheidszorg, onderwijs, ondernemingszin, tegengaan van 
criminaliteit en consumentenbescherming.'"^ Hoewel diverse activiteiten individueel 
worden ondernomen, blijkt het in veel gevallen te gaan om groepsactiviteiten, acties 
en concrete werkzaamheden die door belanghebbenden gezamenlijk worden verricht. 
Het beeld van een louter individualistisch Amerika verdient zo bezien nuancering. 
109 E. Gellhom, B.B. Boyer, Administrative Law and Process in a Mitslietl, op.cit., pp.111-112 en 237-257. 
110 John Naishitt., Megatrends. Ten J^ew Directions Transforming Our Lives^ New York 1984, pp. 143-174. 
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Levine en Cornwell beschouwen de Verenigde Staten als een natie met een grote mate 
aan diversiteit en heterogeniteit waarbij sprake is van een veelheid van belangen. 
Doorgaans behoren individuen tot groepen. 'The United States is a multigroup society, 
manifested by a tremendous number of associations, groups and organizations. Indeed, 
American society is so group-oriented, the rank-and-file citizen who wishes to have 
an impact on policy decisions of government finds he must either become part of the 
governmental apparatus itself or lend his support (and contribute his money) to one 
or more groups trying to influence government the way he wants. We are a joining 
society'.'" Groepsvorming kan traditioneel van aard zijn en bestaan uit historisch 
gegroeide instituties, maar zij kan ook vorm krijgen in de vele ad hoc belangengroepen. 
De betekenis van groepen leidt er toe dat in bepaalde sectoren, met name daar waar 
'zorg'-aspecten aan de orde zijn, grote waarde wordt toegekend aan intermediaire 
structuren."^ Deze structuren worden door Berger en Neuhaus gedefinieerd als 'those 
institutions standing between the individual in his private life and the large institutions 
of public life'."^ Deze auteurs beklemtonen het belang van dergelijke instituties voor 
het functioneren van de democratie: 'Without reliable processes of mediation the 
political order becomes detached from the values and realities of individual life. 
Deprived of its moral foundation, the political order is 'delegitimated'. When that 
happens, the political order must be secured by coercion rather than by consent. And 
when that happens, democracy disappears'."* 
Maatschappelijke groeperingen drukken een belangrijk stempel op de totstandkoming 
van overheidsbeleid en -regelgeving. Vooral de belangen van de middenklasse zijn 
nergens zo goed georganiseerd en invloedrijk als in de Verenigde Staten."^ Daarbij 
dient voorkomen te worden dat de belangen van de ene groep systematisch die van 
de andere domineren.' "̂  'The essential problem of the multigroup society...is to balance 
all these various organizations, and the groups of people who maintain them, within 
the ordered yet free life of the community'."' 
Uit het voorgaande blijkt dat de functies van groepen tweeledig is: men kan trachten 
onderling bepaalde vraagstukken op te lossen, dan wel men kan gezamenlijk trachten 
bepaalde belangen veilig te stellen, in het bijzonder bij de overheid. Wanneer het gaat 
om de tweede categorie kan worden gesproken van 'interest groups' of 'pressure 
groups': 'any collection of people organized to promote some objective they have in 
common, which somehow relates to a political process'."^ Bij het functioneren van 
belangengroepen kunnen enkele opmerkingen worden gemaakt. 
In de eerste plaats is het functioneren van belangengroepen niet nieuw. De praktijk 
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van belangenbehartiging vond reeds plaats ten üjde van de totstandkoming van de 
constitutie Een van de langst bestaande onderwerpen op dit gebied is de tanefbe-
scherming, waarop ondernemers aandrongen en waarmee zij poogden hun belangen 
vedig te stellen "^ De schaduwzijden werden reeds vroeg onderkend Zo ageerde 
Madison in de Federalist Papers no 10 tegen het probleem van 'faction', de overheersing 
van deelbelangen '̂ ^ Het reguleren van deze verschillende en botsende belangen werd 
beschouwd als 'the principal task of modern legislation' '^' 
In de tweede plaats wordt grote waarde gehecht aan de inbreng van belangengroepen 
omdat deze vaak het beste zijn geïnformeerd over bepaalde onderwerpen Het proces 
van bestuurlijke regelgeving, waarbij maatschappelijke inbreng is verzekerd, heeft de 
overdracht van kennis in de maatschappij aan de overheid bevorderd '̂ •̂  Veel van de 
gepresenteerde kennis wordt onmisbaar geacht voor een goede besluitvorming, niet 
m de laatste plaats vanwege draagvlak- en uitvoeringsoverwegingen Het gevaar kan 
bestaan dat agencies de gevangene worden van bepaalde belangengroepen NoU en 
Owen merken op dat tot het midden van de jaren zeventig, toen diverse hervormingen 
plaatsvonden waardoor de maatschappelijke inbreng minder eenzijdig werd, 'the 
conventional wisdom about regulation was that though political leaders might be 
sincere m beheving regulatory statutes served some diffuse public interest or noble 
purpose, regulatory agencies had actually evolved into monbund protectors of the 
very interests they were designed to control The 1970s witnessed a dramatic reversal 
of this tendency in a wide variety of agencies' '̂ ^ 
In de derde plaats bestaat er een wisselwerking tussen belangenbehartiging enerzijds 
en de aard van maatschappelijke vraagstukken alsmede de bereidwilligheid van de 
overheid tot maatschappelijk interveniëren door middel van regelgeving en beleid 
anderzijds '^* De activiteiten van belangengroepen vallen op een vruchtbaarder bodem 
wanneer de overheid kiest voor een actieve opsteUing dan wanneer sprake is van een 
'minimalistische' taakopvatting van de overheid Het is opvallend dat in de Verenigde 
Staten meerdere mechanismen zijn ingebouwd om de staatsinvloed te beperken en 
dat tegehjkertijd sprake is van een levendige belangenbehartigingspraktijk gencht op 
maatschappelijke interventie door de overheid 
In de vierde plaats gaat het bij belangenbehartiging om verschillende methoden Levine 
en Cornwell onderscheiden er vijf beïnvloeding van de pubheke opinie, beïnvloeding 
van andere belangengroepen die gedeeltelijk of geheel tegenovergestelde standpunten 
huldigen, het 'vasthouden' van de eigen achterban, beïnvloeden van verkiezingen en 
tenslotte het rechtstreeks beïnvloeden van beleid '̂ ^ Vooral de laatste twee aspecten 
119 Ib pp 63-64 
120 Zie hierover M Tushnet , 'The Consütution and the Nationalization of Amencan Politics', B Marshall 
{cd), A Workable Government'', op cït, pp 152-153 'Faction werd door Madison omschreven als ' a 
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and actuated by some common impulse of passion, or of interest, adverse to the nghts of other 
citizens, or to the permanent and aggregate interests of the community', Federalist Papers, New York 
1961, p 78 
121 Vgl R G NoU, B M Owen, Tlie Political Economy of Deregulation op ci t , pp 27 en 158 
122 H J de Ru 'Regulatory Reform in de Verenigde Staten Allevenng2 Naar een economische analyse 
van regelgeving , Regelmaat, juli 1986, p 110 Zie ook E L Levine, E E Cornwell, An Introduction to 
Amencan Government op ci t , pp 74-75 
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zijn van belang voor deze studie. Beleidsbeïnvloeding komt bij punt b. aan de orde. 
Het beïnvloeden van verkiezingen geschiedt in het bijzonder door het ondersteunen 
van bepaalde kandidaten. De tweejaarlijkse verkiezing van leden van het Huis van 
Afgevaardigden is een kostbare aangelegenheid, waarbij kandidaten vooral zelf de 
'fund-raising' ter hand moeten nemen. Door het ook in financiële zin rechtstreeks 
ondersteunen van kandidaten verwachten belangengroepem een grotere invloed te 
verkrijgen op het beleidsproces.'^^ Dit alles moet gezien worden tegen de achtergrond 
van de relatief zwakke positie van politieke partijen en hun geringe (financiële) steun 
aan kandidaten. Hoewel de laatste tijd partijen zich op dit vlak actiever betonen, 
betekent dit nog geenszins een doorbreking van de financiële en beleidsinhoudelijke 
lobby-activiteiten. Integendeel. Hedrick Smith merkt in 'The Power Game. How 
Washington Works' op: 'For the fact is that lobbies have increasingly filled a vacuum 
by the loose structure of political parties...For survival, members of Congress rely 
primarily on personal organizations and their ties with well-organized constituencies 
- which they are loath to antagonize. That means incumbents, relying heavily on 
specialist interest groups for political support and campaign funds, are dependent on 
these groups and more susceptible to their pressures. Clever lobby groups understand 
the symbiotic relationship and exploit it, careful to hedge their political bets by spreading 
favors and support with far more officeholders than was necessary in the old power 
game...Lobbying changed from an insiders' game to an industry'.'^' 
Belangengroepen nemen deel aan het politieke besluitvormingsproces. Welk juridisch 
kader staat maatschappelijke groeperingen ten dienste bij de totstandkoming van 
regelgeving? 
b. Belangengroepen en de totstandkoming van regelgeving 
Het juridisch kader voor maatschappelijke groepen kan worden geschetst aan de hand 
van vier begrippen: 'access', 'lobby', 'due process' en judicial review'. 
'Access' is het sleutelwoord voor de betrokkenheid van organisaties bij de totstandkoming 
van regelgeving. Het gaat hierbij om het hebben van toegang tot de plaatsen waar 
relevante besluiten worden genomen. De scheiding der machten komt op regulerings-
terrein in de Verenigde Staten tot uitdrukking in de taken en bevoegdheden van zowel 
de wetgevende, de uitvoerende als de rechterlijke macht. Daarnaast dient onderscheid 
te worden gemaakt tussen de federale overheid, de staten en de lokale autoriteiten. 
Belangengroepen plegen in ruime mate gebruik te maken van de openstaande moge-
lijkheden om besluitvormende organen te beïnvloeden. Dat geldt - op federaal niveau 
- voor het Congres, de zelfstandige bestuursorganen, de departementen en de rechter.' ̂ ^ 
Bij regulering binnen het Amerikaanse recht bestaat verschil tussen 'regulations' 
(bestuurlijke regelgeving) en 'legislation'. 'Regulations' hebben betrekking op regels 
die door bestuurlijke organen - bijvoorbeeld de agencies - worden uitgevaardigd, 
126 Zie L.N. Cutler, 'Political Parlies and a Workable Government', B. Marshall (ed.), A Workable 
Government?^ op cit-, p. 52. 
127 Hednck Smith, Tlie Power Game. How Washington Works, Fontana/CoUms Books, 1988, pp. 298-299. 
Zie vooral het hoofdstuk 'The New Lobbying Game: Grass Roots Pressure and PAC Money', pp. 
296-373. PAC: Political Action Committee. Vgl. L.N. Cutlei, 'Political Parties and a Workable 
Government', op.cit., p . 54. 
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'legislation' op wetgeving m formele zin, dat wil zeggen wetgeving die door het Congres 
onder goedkeuring van de president is vastgesteld Wijziging van wetgeving vindt in 
de Verenigde Staten doorgaans aan het einde van een bestuurlijk verandenngsproces 
plaats Wat betreft de totstandkoming van wetten geldt dat een wetsvoorstel door een 
lid van het Congres moet worden ingediend, hetzij een senator, hetzij een hd van het 
Huis van Afgevaardigden Het congreshd kan op eigen initiatief handelen, maar kan 
ook ondersteund worden door het bureau van de president, een staat, een administratieve 
autonteit of een belangengroep Personen uit het economische en sociale leven kunnen 
met het oog op eventuele wetgeving door het Congres of een commissie ervan worden 
gehoord '̂ ^ De inbreng van maatschappelijke organisaties bij 'legislation' is informeel, 
maar daarom met minder belangrijk 
Tot op zekere hoogte is het anders gesteld met de bestuurlijke regelgeving op dit 
gebied zijn er verplichtingen om personen en instanties te horen De wijze waarop dit 
geschiedt komt hierna ter sprake Het is overigens niet zo dat een precieze waterscheichng 
valt aan te brengen tussen de manieren van totstandkoming van legislation en van 
regulations Voordat de rulemaking-procedures, inclusief de daarmee verbonden waar-
borgen, door de agencies m werking worden gesteld is sprake van informele contacten 
en beinvloedingsmechanismen In dat verband zijn de Freedom of Information Act 
en de daarop geënte regelingen van belang Georganiseerde belangengroepen maken 
vaak van de mogelijkheid gebruik om informatie van de agencies los te krijgen, waarna 
beleidsbeinvloedende druk wordt uitgeoefend Soms wordt het informele overleg 
geïnstitutionaliseerd m de vorm van instelling van adviescomite's Goede informatie 
is niet alleen van vitaal belang voor een zinvolle participatie, maar kan ook gebruikt 
worden om pubhciteit te genereren en druk op de agencies te mobiliseren '^° 
De waarborgen m de sfeer van de bestuurlijke regelgeving zijn vooral van belang 
omdat deze een groot deel van de regulenng op de onderscheiden beleidsterreinen 
beslaat De waarborgen knjgen extra gewicht door de mogelijkheid van rechterlijke 
toetsing '^' De rol van maatschappelijke organisaties wordt, naast de formele kaders, 
extra onderstreept door de waarneembare trend 'from representative democracy to 
participatory democracy' '̂ ^ 
'Lobbying' is een normaal gebruik bij de totstandkoming van regelgeving, zij maakt 
er feitelijk een geïntegreerd onderdeel van uit De lobby past in de Amenkaanse 
politieke cultuur '•'̂  Zo merkte de Senate Foreign Relations Committe al in 1964 op 
'Lobbying has always played a necessary part in our democratic form of representative 
government In effect it is the institutionalization of the people's constitutional nght 
to petition their government' ' ̂ * Het belang van de ov erdracht v an kennis en informatie 
129 C W van der Pot, A M Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, op ci t , p 71, H J de Ru, 
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wordt door velen onderschreven. Kritiek kan worden beluisterd wanneer de lobby 
gepaard gaat met oneigenlijke methoden - fmanciéle druk etc. - en wanneer de lobby 
onevenredig schade toebrengt aan andere niet of minder adekwaat gerepresenteerde 
belangen. 
Het Congres heeft verschillende malen stappen ondernomen om de lobby- activiteiten 
te reguleren. Zo kwam in 1946 de Federal Lobby Act tot stand, die lobbyisten -̂  
pogend wetgevende activiteiten te beïnvloeden - opdroegen zich te laten registreren 
bij de griffie van het Huis van Afgevaardigden of het secretariaat van de Senaat. In 
de praktijk had de wet nauwelijks betekenis, niet in de laatste plaats omdat het overgrote 
deel van de lobbyisten pretendeerde niet uit te zijn op beïnvloeding van wetgeving.'^^ 
De beschrijving van PAC-activiteiten door Hedrick Smith roept de vraag op of het 
systeem van financiële ondersteuning matiging behoeft. Een poging daartoe uit 1987 
faalde, hetgeen er toe kan bijdragen dat het vertrouwen van de kiezer wordt geschaad. 
Smith: 'Without some reforms, many politicians and lobbyists are fearful that some 
scandal of blatant vote buying will bring a voter backlash and blow the lid off the 
PAC-Man game and big-bucks lobbying. For the most astute Washington players 
clearly fear that deep-pockets, me-first politics has gotten out of hand'.'^^ Uit hetgeen 
onder 'access' werd opgemerkt over beleidsbeïnvloedende druk van belangengroepen 
voordat de rulemakingprocedures worden opgestart blijkt dat lobbyen niet beperkt 
blijft tot legislation maar evenzeer een rol speelt bij regulations. 
'Due process' is een constitutioneel vereiste dat betrekking heeft op de positie van de 
burger bij procedures waarbij op federaal niveau of op dat van de staten die burger 
bepaalde verplichtingen worden opgelegd dan wel waarbij hem bepaalde rechten 
worden ontnomen. Het leerstuk van 'due process' heeft ook een plaats gekregen in 
het administratieve recht. Het gaat hierbij in het bijzonder om de verplichting 
belanghebbenden op de hoogte te stellen van bepaalde voornemens opdat zij kunnen 
participeren in de gedachtenvorming en de totstandkoming van besluiten ('notice' en 
'opportunity to have a fair hearing'). 
De belangrijkste wettelijke regeling is zoals gezegd de Administrative Procedure Act 
1946 (APA), die bestuursorganen de verplichting oplegt om voorgenomen regelgeving 
inhoudelijk te rechtvaardigen. De verplichting tot inhoudelijke motivering van voor-
stellen en het serieus omgaan met maatschappelijke inbreng is van grote invloed 
geweest op de wijze van functioneren van bestuursorganen. De bewijslast voor het 
invoeren van nieuwe regelgeving is bij de regelgevende bestuursorganen komen te 
liggen, niet bij de agerende burgers. Het recht om gehoord te worden is één van de 
meest cruciale bepalingen in het Amerikaanse bestuursrecht. Het gaat dan vooral om 
procedurele waarborgen. Naast APA bestaat er de 1961 Revised Model Administrative 
Procedure Act waarop de wetgeving van de meeste stalen is gebaseerd. Daarnaast zijn 
er de afzonderlijke regelingen. Een voorbeeld is de California Administrative Procedure 
Act die de instelling mogelijk maakte van het California Office of Administrative Law. 
Dit bureau beoogt de publieke participatie te bevorderen door groots opgezette 
publiciteitscampagnes over voorgenomen regelgeving.'^' Hoewel dit patroon van 
134 Aangehaald in E.L. Levine, E.E. Cornwell, An Introduction to American Government^ op.cit., p. 77. 
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formele waarborgen voor burger en organisaties een belangrijk stempel heeft gedrukt 
op de totstandkoming van regelgeving, zijn er tendenzen waarneembaar die wijzen 
op mogelijke veranderingen. In onderdeel d. komen die veranderingen terug. 
'Judicial review' vormt het sluitstuk van de waarborgen die onder meer door APA 
werden gecreëerd. Nadat de burger of een organisatie de gelegenheid hebben gehad 
om opvattingen kenbaar te maken over voorgenomen regelgeving, is het mogelijk een 
geschil aan de gewone rechter voor te leggen. Voordat een regel van kracht wordt, 
kan de rechter om een oordeel worden gevraagd of de regel 'arbitrary and capricious' 
is. Uit de jurisprudentie blijkt dat een gedegen onderzoek wordt verlangd van het 
bestuursorgaan naar de mogelijke gevolgen van regelgeving. Rechterlijke toetsing heeft 
betrekking op de grondslag van de bevoegdheid, de in de 'Amendments' opgenomen 
grondrechten en de rechtmatigheid van de gevolgde procedure. De arbitrary and 
capricious test geldt voor informal rulemaking. Voor formal rulemaking gelden strengere 
toetsingseisen. APA biedt algemene voorzieningen, terwijl de beroepsrechtsgang inzake 
administratieve besluiten gewoonlijk zijn neergelegd in de desbetreffende wetten. Om 
in beroep te kunnen gaan dient de desbetreffende organisatie een belang te hebben. 
Dit belang wordt doorgaans verondersteld aanwezig te zijn indien de appellant een 
economisch belang heeft bij de administratieve beslissing.'^^ Volledige toetsing vindt 
plaats bij kwesties waarin 'law' in het geding is, terwijl geschillen over feiten doorgaans 
worden beperkt tot de vraag of sprake is van 'substantial evidence'. 
De inbreng van maatschappelijke organisaties bij federale wetgeving verloopt informeel 
en voornamelijk via de weg van de lobby, terwijl bij bestuurlijke regelgeving, naast de 
informele bemvloedingsmogelijkheden in het voortraject, in procedurele waarborgen 
en een aanvullende rechterlijke toetsing is voorzien. De waarborgen zijn er in beginsel 
voor iedere organisatie en niet - zoals in Groot-Brittannie het geval is - voor een min 
of meer geselecteerde groep. Hierdoor ontstaat concurrentie tussen de verschillende 
belangengroepen. Ook in de VS is sprake van een herkenbare 'style of regulation'. 
c. De Amerikaanse 'Style of Regulation' 
Vogel's onderzoek naar het milieubeleid in Groot-Brittannie en de Verenigde Staten 
laat de contrasten in reguleringsstijlen tussen beide landen duidelijk zien. De milieu-
wetgeving in de Verenigde Staten kan beschouwd worden als het meest rigide en 
'rule-oriented' stelsel van de industriële wereld. Er wordt meer gebruik gemaakt van 
uniforme standaarden voor emissies en milieukwaliteit dan in andere landen. Milieu-
effectrapportages worden veelal verplicht gesteld. De industrie maakt nauwelijks gebruik 
van de mogelijkheid van zelfregulering, regelgeving is primair een zaak van de overheid. 
Daarbij wordt weinig ruimte gelalen voor discretionaire ambtelijke bevoegdheden. De 
rechter wordt veelvuldig ingeschakeld, niet slechts bij de totstandkoming van regelgeving, 
maar vooral ook bij de naleving en handhaving ervan. Het bedrijfsleven toont zich 
'Aflevering 2', op.cit., pp. 110, 117, E.A. Famsworth, Art Introduction to the Legal System of the United 
Slates, op.cit., p. 136, P. Hay, An Introduction to U.S. Law, op.cit., pp. 185-186. 
138 H.J. de Ru, ib. pp. 65-67, P. Hay, ib. pp. 186-187, E.A. Farnsworth, ib. pp. 136-137. E. GeUhorn, 
B.B. Boyer, Aminislralive Law and Process in a Nutshell, op.cit., hoofdstuk III 'An overview of judicial 
review', pp. 255 en 56-62. 
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ontevreden over het systeem van milieucontroles.'^^ De Amerikaanse reguleringsstijl 
leidt tot conflicten tussen overheid en bedrijfsleven, het systeem is 'adversarial'. 
Ambtelijke diensten en zelfstandige bestuursorganen staan soms tussen verschillende 
vuren: '...regulatory officials have often found themselves pressured by the firms that 
have to comply with them'.'*" Tegenover de Britse cultuur van samenwerking ('con-
ciliation' en 'consultation'), waarbij overheid en geselecteerde organisaties en instellingen 
gezamenlijk werken aan oplossingen, staat het Amerikaanse stelsel dat formeel en 
legislatief van aard is. Er zijn duidelijke fora die voor het algemeen publiek en 
belanghebbenden toegankelijk zijn. De consequentie hiervan is uiteraard dat er uit-
eenlopende opvattingen en inzichten bestaan. De representatie van belangengroepen 
is in de Verenigde Staten 'pluralistischer' dan in Groot-Brittannië.'*' 
Bij de schets van de Britse situatie werd al vermeld dat ondanks de uiteenlopende 
karakteristieken van de milieuregulering de resultaten van het milieubeleid in beide 
landen geen grote verschillen te zien geven. Amerikaanse regels zijn strikter en toch 
wordt er niet substantieel meer gerealiseerd dan in Groot-Brittannië. Vogel schrijft 
deze situatie toe aan de niet uniforme naleving in de Verenigde Staten. Op het gebied 
van deze naleving is sprake van onderhandelingen en compromissen tussen bedrijfsleven 
en de instanties die met de uitvoering van regelgeving zijn belast. 'On balance, 
environmental policy has been no more or less influenced by economic considerations 
in America than in Britain'.'*^ 
De hiervoor beschreven kenmerken van onder andere access en lobby zijn duidelijk 
waarneembaar in het milieubeleid. De participatie van bepaalde belangengroepen is 
nimmer als vanzelfverzekerd of voorondersteld, zij moet steeds actief door betrokkenen 
worden gezocht. De toegang tot de besluitvormingsmachinerie staat in beginsel voor 
een ieder open, zodat er in juridisch opzicht geen grote verschiüen bestaan in de 
mogelijkheden tot participatie voor het bedrijfsleven en voor milieuorganisaties. Het 
veilig stellen van economische belangen is derhalve in hoge mate afhankelijk van de 
effectiviteit van lobbies en juridische procedures. Uitgaven voor lobbying zijn aanzienlijk 
gestegen en er wordt op grote schaal gebruik gemaakt van advocaten en andere 
juristen. '*^ De tegengestelde belangen hebben er tevens toe geleid dat de milieubeweging 
meer en meer gepolitiseerd is geraakt. De toegenomen mogelijkheden voor 'public 
participation' vormen een medaille met twee kanten. Als bijvoorbeeld de milieubeweging 
er in slaagt een bestuursorgaan te bewegen tot het treffen van striktere regelingen, 
heeft het bedrijfsleven weer de mogelijkheid om een en ander teniet te doen door 
rechterlijke toetsing. Vooral de Environmental Protection Agency kampt met dit 
probleem. Het Amerikaanse systeem is gebaseerd op relatief strikte normen met 
problemen in de sfeer van naleving, het Britse minder op uniforme standaarden en 
meer op vrijwillige medewerking. In politiek opzicht heeft het Amerikaanse model 
geleid tot grotere conflicten tussen bedrijfsleven en regering.'''^ 
De resultaten van het onderzoek naar het milieubeleid hebben een bredere betekenis. 
Ook op andere gebieden zijn vergelijkbare reguleringspatronen waarneembaar. Re-
139 D. Vogel, National Styles of Regulation, op.cit., p. 21. 
140 Ib. p. 24. 
141 Vgl. paragraaf 3.1. van deze studie. 
142 D. Vogel, jVational Stjtes of Regulation, op.dt., p. 169. 
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gelgeving is in hoge mate geformaliseerd 'It proceeds on the basis of the apphcation 
of broad rules that are made and enforced m accordance with stnctly defined procedures 
The entire regulatory process is subject to close scrutiny by the courts, the legislature, 
and the public as a whole Fines are levied for violation relatively frequently and little 
reliance is placed on industry self- regulation' '''^ Vogel verbindt aan zijn analyse de 
volgende conclusie ' the characteristics of a pobtical regime are more important than 
the nature of the particular pobcy area itself in explaining policy processes' '''^ De 
agenda's en uitkomsten van regelgeving vaneien veel minder sterk dan de regulenngs-
processen 
Het scherpe onderscheid tussen de Bntse en de Amenkaanse regulermgsstijl doet de 
vraag rijzen naar de historische achtergronden Wat betreft de Bntse situatie werd 
reeds gewezen op de 'mid-Victonan style of regulation' Het is niet zo dat Groot-Bnt-
tannie en de Verenigde Staten vanouds uiteenlopende regulenngsstijlen hebben gekend 
Beiden behoren immers tot de Anglo-Amenkaanse rechtsfamilie en gedurende lange 
tijd waren er overeenkomsten in de rechtsstelsels te onderkennen Cruciaal voor de 
Amerikaanse rechtsontwikkeling zijn de maatschappelijke ontwikkehngen in de tweede 
helft van de jaren 7estig en de eerste helft van de jaren zeventig geweest In het 
na-oorlogse Amerika had het bedrijfsleven een 'effective veto-power' over milieuwet-
geving Vanaf het midden van de jaren zestig deden zich belangnjke veranderingen 
voor in de verhoudingen tussen bednjfsleven, overheid en publiek Meer beleidson-
derwerpen werden op federaal niveau ter hand genomen, weerstanden tegen het (grote) 
bednjfsleven groeiden, er werd aangedrongen op overheidsregelgeving Tussen 1965 
en 1975 werden meer federale wetgevende activiteiten verncht dan ooit tevoren De 
macht en invloed van belangengroepen, die kntisch stonden ten opzichte van het 
bednjfsleven, namen toe Er was sprake van een 'significant transfer of authority over 
a number of cntical corporate decisions from professional managers to government 
officials' '*' Zo doende ontstond voor bestuursorganen de druk van congres en publiek 
om zich 'onafhankelijk' van het bednjfsleven op te stellen '''^ Een van de meest tastbare 
bewijzen van deze onafhankelijkheid is het inschakelen van de rechter Het is niet 
ondenkbaar dat zonder de invloed van milieuorganisaties het milieubeleid minder 
substantieel zou zijn geweest '*^ 
Vogel's analyse maakt zichtbaar dat de methoden van regulenng nimmer geabstraheerd 
mogen en kunnen worden van de maatschappelijke en politieke omgeving De vraag 
IS dan vervolgens of het herkenbare Amenkaanse model verandenngen zal ondergaan 
nu m het recente verleden bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen leken te wijzen 
op wijzigingen m de betrekkingen tussen overheid en samenleving In het bijzonder 
kan daarbij worden gedacht aan de pnvatisenng van de verzorgingsstaat,'^" de kntiek 
145 Ib p 220 
146 Ib p 195 
147 Ib p 251 
148 P Harns, An Introduction to Law, op ci t , pp 212 213, betoont zich sceptischer ten aanzien van het 
werkelijke machtsverlies van invloednjke belangengroepen en sociale klassen Er zou sprake zijn van 
overheidsinstrumenten die met meer zijn dan 'toothless weapons' en aan overheidsregelgeving kunnen 
andere motieven ten grondslag hggen dan het beknotten van de macht van onder meer het bednjfsleven 
BIJV 'Chambliss and Sudman argue that the Amencan anti-trust legislation, ostensibly designed to 
prevent monopolistic control of areas of business by single corporations was never intended to be 
enforced, but should only be enacted to cool down the temper of the radicals' 
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op overheidsinterventies , de beklemtoning van 'corporate social responsibility en 
de tendens tot deregulering.'^^ 
I 
d. Veranderingen in het Amerikaanse bestel? 
Lijkt de Britse stijl van regulering veranderingen te zullen ondergaan vanwege de 
Europese eenwording, ook het Amerikaanse bestel lijkt niet ongewijzigd te zullen 
blijven. Tenminste vijf factoren nopen tot een herijking: de aandrang tot 'regulatory 
reform', herbezinning op het kostenaspect van de Amerikaanse reguleringsstijl, het 
toenemende gebruik van privaatrechtelijke methoden van regulering, het beklemtonen 
van 'corporate social responsibility' en de mogelijke toenadering tot andere stelsels. 
Het is te vroeg om te spreken van op handen zijnde fundamentele wijzigingen. Toch 
is aandacht geboden voor nieuwe ontwikkelingen in het Amerikaanse bestuursrecht 
omdat momenteel op grote schaal gewerkt wordt met nieuwe juridische technieken 
ter verwezenlijking van overheidsbeleid.'^* 
In de eerste plaats de aandrang tot 'regulatory reform'. 'Regulations' hebben betrekking 
op regels van bestuurlijke organen. Deregulering in de Verenigde Staten ziet vooral 
op deze regels. 'Regulatory reform' bevat naast formele maatstaven ook inhoudelijke 
criteria voor vermindering en vereenvoudiging van regelgeving. Deze 'reform' heeft 
meer het karakter van een keuze tussen inhoudelijk verschillende alternatieven voor 
regelgeving. De motieven voor deregulering hangen samen met de aandrang tot een 
betere marktwerking en een terugdringing van de overheidsbemoeienis.'^^ De 'regu-
latory reform' heeft de aard van rechterlijke toetsing veranderd. Had de rechter, mede 
gesteund door de Administrative Procedure Act, aanvankelijk primair oog voor de 
procedurele waarborgen voor belanghebbenden bij de totstandkoming van regelgeving, 
de laatste tijd wordt de rechter geconfronteerd met andere vraagstellingen. Het gaat 
in dat kader niet om nieuwe regulering vanuit een blanco situatie, maar om het 
schrappen of verminderen van bestaande regels. Dit betekent dat de rechter sneller 
geneigd is om de bedoeling van de wetgever in het vizier te krijgen. De bedoelingen 
van het Congres moeten worden uitgevoerd. Het bestuur - zo stelt de Amerikaanse 
rechter de laatste tijd bij herhaling vast - is geen wetgever. De op de APA gebaseerde 
verzekering van de inbreng van belanghebbenden zou op het tweede plan raken.'^® 
In de tweede plaats dringt het besef door dat het Amerikaanse systeem bijzonder 
kostbaar is, waarbij de met de procedure verbonden kosten van advocaten bijvoorbeeld 
niet zelden de financiële belangen van het geschil als zodanig overtreffen. Bovendien 
levert het kostenaspect een barrière op voor sommige belangengroepen.'^' In het 
systeem van de lobby gaan steeds meer middelen om. Uit een oogpunt van financiële 
doelmatigheid kunnen kritische kanttekeningen worden geplaatst bij de 'style of 
regulation' in de Verenigde Staten. 
V 
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In de derde plaats wordt de weg geopend voor een toenemend gebruik van privaat-
rechtelijke instrumenten. In de 'Regulatory policy guidelines' van President Reagan 
wordt aangegeven dat alvorens tot overheidsregelgeving wordt overgegaan eerst de 
marktwerking moet worden bezien. Deze dient zoveel mogelijk te worden gerespecteerd. 
Marktinterventies zijn slechts gerechtvaardigd wanneer veiligheid, gezondheid en een 
efficiënt gebruik van publiek domein in het geding zijn. Tot dergelijke interventies 
mag pas worden besloten indien 'voluntary private standards' niet toereikend blijken. 
Uit deze intenties blijkt dat afstand wordt genomen van de klassieke 'command and 
control' regulering door de overheid. Er wordt derhalve gepleit voor andere technieken 
van regelgeving dan de klassieke gebods- en verbodswetgeving. De rol van het 
privaatrecht zou als alternatief voor de traditionele reguleringsmethoden aan belang 
kunnen gaan winnen. De Ru: 'De verwachting dat de effectiviteit van het bestuurs-
handelen kan worden verhoogd door meer gebruik te maken van dergelijke methoden 
van regulering (aangeduid als bargaining, creation of marketable property rights en 
disclosure, respectievelijk duidend op een groter gebruik van onderhandelingstechnie-
ken, het scheppen van verhandelbare vermogensrechten en het bevorderen van 
openbaarheid) waarin privaatrechtelijke technieken en het zoeken naar incentives voor 
particulieren een grotere rol spelen, is dus niet geheel zonder grond'.'^^ De kansen 
voor zelfregulering lijken te worden vergroot. Dat voorzichtigheid geboden is met te 
vér gaande conclusies bewijst de poging binnen het Environmental Protection Agency 
om het beleid van juridische acties te vervangen dooreen 'nonconfrontational approach'. 
Deze poging liep op niets uit.'^^ Dit alles speelde zich overigens nog af aan het begin 
van de jaren tachtig. 
In de vierde plaats is er de 'corporate social responsibility'. In deze benadering wordt 
aangedrongen op maatschappelijk verantwoord gedrag van ondernemingen en maat-
schappelijke organisaties. In die zin is 'social responsibility' een alternatief voor 
overheidsregelgeving. Het veronderstelt meer 'zelf doen' van niet-statelijke verbanden 
en dat is een andere methodiek dan toenemende overheidsregulering die mede het 
gevolg is van de eisen van georganiseerde belangengroepen. Het is denkbaar dat een 
dergelijke werkwijze gebaat is bij andere betrekkingen tussen bedrijfsleven, overheid 
en maatschappelijke omgeving. Frederick e.a. spreken in dit verband van 'an interactive 
model of business and society relations'.'^" 
In de vijfde plaats, samenhangend met de vorige punten, dringt de vraag zich op of 
de internationalisering leidt tot een grotere convergentie tussen de verschillende 
rechtsstelsels, waar het gaat om de verhoudingen tussen overheid en maatschappelijke 
organisaties. De hiervoor aangegeven 'privaatrechtelijke' tendenties alsmede de neiging 
om de verhouding overheid-particuliere sector meer complementair en minder tegen-
over elkaar staand te maken lijken te wijzen op een zekere toenadering tussen het 
Amerikaanse en het Britse systeem. Vogel toont zich evenwel terughoudend met 
conclusies die in deze richting wijzen. Hij constateert dat in de Verenigde Staten de 
relaties tussen overheid en bedrijfsleven zijn verbeterd, maar dat dit tegelijkertijd de 
afstand tussen overheid en bevolking is toegenomen. 'In this sense, the politics of 
American social regulation remains a zero-sum game: business's satisfaction with the 
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administration's regulatory politics has been precisely counterbalanced by the public's 
unhappiness with it. The essential contours of the adversarial relationship remain 
unchanged'.'^' Deze conclusie sluit echter niet uit dat de overheid gebruik maakt van 
andere juridische technieken en in die zin behoort toenadering tot andere stelsels tot 
de mogelijkheden. 
10.3 Samenvatting en concluderende beschouwing 
Na de verkenning van de rol die maatschappelijke organisaties spelen op het gebied 
van regulering in Groot-Brittannië en de Verenigde Staten kan de balans worden 
opgemaakt. In dit hoofdstuk werden algemene achtergronden van de rechtsstelsels van 
beide landen geschetst, waarna werd ingegaan op de betrekkingen tussen en maat-
schappelijke organisaties. Deze slotparagraaf gaat in op: 
a. Vergelijking van de reguleringsstijlen 
b. Enkele principiële achtergronden 
c. Het belang van de Anglo-Amerikaanse rechtsontwikkeling voor de Europese 
eenwording 
a. Vergelijking van de reguleringsstijlen 
Binnen de Anglo-Amerikaanse rechtsfamilie van de 'Common Law' zijn belangrijke 
parallellen te constateren. Echter op het gebied van bestuurlijke regelgeving ('delegated 
legislation' of 'Regulations') is sprake van grote verschiüen. Vooral de studie van Vogel 
'National Styles of Regulation' heeft die verschillen zichtbaar gemaakt. Uiteraard is 
daarbij sprake van generalisaties. Zo merkt Robert Kagan in zijn commentaar op 
Vogel's studie op dat de rechtscultuur in de Verenigde Staten niet op een uniforme 
wijze 'adversarial' en 'legalistic' is. Er zijn ook voorbeelden aan te wijzen van informele 
structuren en het accepteren van discretionaire bevoegdheden. Niettemin voeren de 
door Vogel aangedragen karakteristieken de boventoon.'^^ 
Een gemeenschappelijk kenmerk is dal in beide landen waarde wordt gehecht aan 
maatschappelijke inbreng bij de totstandkoming van regelgeving."^^ In dat kader spelen 
ook maatschappelijke organisaties een rol. Het functioneren van deze organisaties 
voorkomt dat regelgeving te zeer en te veel wordt gevat in een overheid-individusche-
ma.'^* Wel is het opvallend dat de rol van organisaties primair van belang wordt 
geacht wanneer deze in adviserende zin betrokken zijn bij overheidsregelgeving. Veel 
minder aandacht bestaat voor regulering door organisaties zelf ('autonomie legislation, 
collective agreement' respectievelijk 'selfregulation'j. 
Een andere overeenkomst is dat inbreng van organisaties bij wetgeving in formele zin 
('Acts of Parliament' respectievelijk 'legislation') een informeel karakter heeft. Er is -
in tegensteOing tol bijvoorbeeld de rol van van de Sociaal-Economische Raad in 
Nederland of het Economisch en Sociaal Comité in de EG - geen wettelijk voorge-
161 D. Vogel, National Styles of Regulation, op.cit., p. 263. 
162 R.A. Kagan, 'What Makes Uncle Sam Sue?', Law & Society Review, Vol. 21, nr. 5, 1988, p. 731. 
163 'Fairness' is een wezenlijk bestanddeel van de Anglo-Amerikaanse rechtssystemen. Vgl. E. Gellhom, 
B.B. Boyer, Administrative Law and Process in a Nutshell, op.cit., p. 5. 
164 Vgl. ook Recht in beweging, een beleidsplan voor Justitie in de komende jaren, TK 1990-1991, 21829, nr. 1, 
pp. 5, 6 en 18. 
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schreven consultatieplicht. Dat neemt niet weg dat via informele 'consultation', 'lobby' 
en rechtstreekse benadering van parlementsleden sprake is van ruime advies- en 
overlegmogelijkheden. 
Een derde belangrijke overeenkomst is de verbinding tussen de algemene staatsrech-
telijke structuur en de wijze waarop met maatschappelijke organisaties rekening wordt 
gehouden. In Groot-Brittannië staan de Common Law en Sovereignty of Parliament 
voorop, in de Verenigde Staten de rol van de U.S. Constitution en de Separation of 
Powers. In het eerste geval is de ultra vires regel van belang, in het tweede het 
delegatieleerstuk. De taak en plaats van maatschappelijke organisaties moeten tegen 
de achtergrond worden gezien van de meer algemene staatsrechtelijke structuren. 
Politieke omstandigheden zijn daarbij van belang.'^^ 
Naast de overeenkomsten is eveneens sprake van aanzienlijke verschillen. Deze komen 
op verschillende manieren tot uitdrukking. 
a. De inbreng van maatschappelijke organisaties bij gedelegeerde regelgeving. In 
Groot-Brittannië wordt in de desbetreffende wetten omschreven - meer dan wel minder 
expliciet - wie geconsulteerd moeten worden hetgeen een 'inviterende' overheidsrol 
impliceert. Daardoor heeft de overheid een 'kanaliserende' rol, vooral waar het gaat 
om de inbreng van 'nonindustry participation'. In de Verenigde Staten geldt op basis 
van de Administrative Procedure Act en andere wetten een algemeen inspraakrecht 
('notice' en 'fair hearing') voor belanghebbenden. Het initiatief dient van belangheb-
benden uit te gaan, nadat de overheid de mogelijkheden tot inspraak kenbaar heeft 
gemaakt. In beide gevallen kan de rechter worden ingeschakeld wanneer deze wettelijke 
voorzieningen worden geschonden. 
b. Inschakeling van de rechter bij regelgevingsvraagstukken. In Groot-Brittannië bestaat 
de neiging om de inschakeling van de rechter bij de naleving van regelgeving zoveel 
mogelijk te voorkomen. Conciliation, consultation en public participation dragen 
daaraan bij. In de Verenigde Staten ontvouwt zich een ander patroon. Organisaties 
kunnen, naast het onder punt a bedoelde, de rechter inschakelen om de inbreng van 
andere belanghebbenden te 'neutraliseren'. De overheid, in het bijzonder de agencies, 
doet regelmatig een beroep op de rechter met het oog op de rechtshandhaving. 
c. De bevoegdheden van (semi-)ambtelijke organen. In Groot-Brittannië wordt aan 
autoriteiten die met gedelegeerde regelgeving zijn belast - dat kunnen ook gemeenten 
zijn - doorgaans een ruime discretionaire bevoegdheid gegeven, zodat er mogelijkheden 
bestaan om in overleg te treden met belanghebbenden en zo doende tot afspraken te 
komen. In de Verenigde Staten wordt juist getracht deze discretionaire bevoegdheid 
te beknotten: enerzijds leidt het 'meerkoppig gezag' (onder meer Congres en President) 
tot beperkingen in de ambtelijke bewegingsvrijheid, anderzijds voorkomt het stelsel 
van administratieve procedurele waarborgen dat de bestuursorganen een te grote 
autonomie en beleidsvrijheid zouden bezitten. 
d. 'Legalisme'. Groot-Brittannië kent tamelijk informele structuren waarbij door de 
overheid gezocht wordt naar consensus met belanghebbenden, zowel op het gebied 
van inhoudelijke afspraken als op dat van de naleving ervan. De Verenigde Staten 
kennen een aanzienlijk formeler regime waarbij de totstandkoming van regelgeving 
vaak neerkomt op een touwtrekkerij tussen overheid, bedrijfsleven en maatschappelijke 
(acüe-)groepen. Niet zelden bestaat bij belanghebbenden afstandelijkheid ten opzichte 
165 R. Kagan, 'What Makes Uncle sam Sue?', op.clt., p. 736. 
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van naleving van regels, omdat men zich daarin onvoldoende kan herkennen. De 
oriëntatie op consensus blijkt een vruchtbaarder bodem voor zelfregulering - zij het 
binnen door de overheid gecreëerde kaders - dan een situatie waarin sprake is van 
gepolariseerde verhoudingen. 
e. 'Corporate social responsibility'. Het is opvallend dat de ideologie van de 'corporate 
social responsibility' bekender is in de Verenigde Staten dan in Groot-Brittannie, 
terwijl de praktijk eerder lijkt te worden gerealiseerd in laatstgenoemd land. Vogel 
wijst er in dat verband op dat het Britse bedrijfsleven als zodanig niet de intentie heeft 
beter te handelen dan het Amerikaanse bedrijfsleven. Het zijn veeleer de omstandig-
heden, de kaders waarbinnen gewerkt moet worden en de sociale druk die onderne-
mingen er toe brengen zich 'verantwoordelijk' te gedragen. Daar staat tegenover dat 
het relatief formele karakter van de Amerikaanse stijl van regulering de ongeschiktheid 
weerspiegelt van informele mechanismen van sociale controle binnen een 'highly 
individualistic culture'. '®̂  Nu werd eerder opgemerkt dat de Verenigde Staten eveneens 
gekarakteriseerd kunnen worden als een 'multigroup society', hetgeen in beginsel een 
mogelijkheid biedt om maatschappelijke verantwoordelijkheid te institutionaliseren en 
te versterken. Of daarvan sprake is, hangt in hoge mate af van de oriëntatie van deze 
groepen en organisaties: indien het zich verenigen betrekking heeft op het gezamenlijk 
veilig stellen van eigen, persoonlijke belangen doet een 'multigroup society' niets af 
aan een 'highly individualistic culture'. Anders is het wanneer de organisaties zich 
richten op bredere samenhangen en verbanden, waardoor de plaats van het eigen 
belang wordt gerelativeerd. Zo bezien dienen de meer fundamentele achtergronden 
van het functioneren van organisaties, mede in relatie tot processen van regulering, 
nader te worden belicht. 
b. Enkele principiële achtergronden 
David Vogel gaat aan het slot van zijn studie in op het begrip 'pluralisme' en merkt 
op: 
'These fundamental differences in the nature of British and American politics are 
reflected in the way the term 'pluralism' has been used by British and American 
political scientists. The term itself, as originally employed in Great Britain around the 
turn of the century, referred to a society made up of a plurality of institutions, one of 
which was the government. Ideally, each institution was to be relatively autonomous 
in its own sphere, thus minimizing the use of coercion by the government...The classical 
liberal distinction between the public and the private spheres would likewise become 
obsolete. The vision bears a striking resemblance to the way the British political system 
actually works, with institutional boundaries and prerogatives the constant subjects of 
bargaining among private and public organizations. The term 'pluralism' as it is used 
by political scientists on this side of the Atlantic refers to an entirely different 
phenomenon: the competition among private interest groups to use the power of public 
authority to further their own objectives, many of which are likely to challenge the 
prerogatitives of other interest groups and other parts of government. And this appears 
to be what much of American politics - as well as much government regulation - is 
actually about'.'^' 
166 D. Vogel, National Styles ofRegulatmn, op.cil., p. 210 
167 lb. p. 290. Zie over de aanduiding 'pluralisme' ook paragraaf 3.1 
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Met deze beschouwing over het plurahsme m de samenleving hjkt de kern te zijn 
geraakt van het regulenngsvraagstuk, van de manier waarop maatschappehjke inbreng 
IS verzekerd bij de totstandkoming van regelgeving en vormen van zelfregulering Ten 
diepste IS het vraagstuk van regulenng een vraagstuk van maatschappelijke ordening 
Wanneer een samenleving zich laat leiden door het overheid-individuschema komt de 
rol van maatschappehjke verbanden in het gedrang Zij worden dan ofwel instrumenten 
ten dienste van de overheid ofwel verlengstukken van individuele burgers Een dergelijke 
situatie sluit in zekere zm aan bij de door Rousseau beschreven maatschappelijke 
situatie in diens Du Contrat Social (1762) het particuliere belang van de afzonderlijke 
burger dient op te gaan m het algemene belang van de samenleving als geheel 'Dan 
is er dus - zo merkt Zijderveld op - voor particuliere groeperingen die als intermediaire 
structuren particuhere belangen behartigen, generlei plaats Zonder de bemiddeling 
van allerlei associaties moeten de individuele burgers direct met de algemene wil van 
de staat geconfronteerd worden Intermediaire structuren zijn uit den boze' Dit 
kLmaat werd versterkt door de Franse Revolutie '̂ ^ Indien men de zelfstandige rol 
van maatschappelijke organistaties wil erkennen dient afstand te worden genomen van 
een eenzijdig overheid-burger denken De plaats en betekenis van organisaties zelf 
behoort dan te worden erkend De eveneens op het overheid-burger denken gestoelde 
klassieke en sociale grondrechten zouden in dat hcht bezien aangevuld kunnen worden 
met 'sociale vrijheidsrechten' die de eigen betekenis van maatschappelijke verbanden 
erkent " ° 
c Het belang van de Anglo-Amenkaanse rechtsontwikkelingen voor de Europese eenwording 
Groot-Brittannie en de Verenigde Staten hebben hun herkenbare eigen stijlen van 
regulenng In Europa verschilt de Bntse reguleringsbenadering van die van het 
continent In de continentaal-Europese landen is, mede onder invloed van het Romeinse 
recht, een aanzienlijk legahstischer rechtscultuur waarneembaar Het gaat hier vooral 
om nauw omschreven regels, procedures en centraal vastgestelde normen Het systeem 
IS formeler en meer op regelgeving georiënteerd dan in Groot-Bnttannie Ook m de 
sfeer van naleving kiest continentaal Europa voor een hardere aanpak Minder gebruik 
wordt gemaakt van de inbreng van 'nonindustry participation' In Franknjk heeft de 
overheid bijvoorbeeld de mogelijkheid om de toegang tot het politieke proces voor 
maatschappelijke organisaties zoals vakbeweging en middenklasse-groepen te minima-
liseren'^', dit m tegenstelling tot de Verenigde Staten waar de toegang tot het 
regulenngsproces m veel gevallen een recht is In het algemeen kunnen de Bntse, de 
continentaal-Europese en de Amerikaanse stijl van regulenng worden onderscheiden, 
zij het dat tussen de laatste twee grotere overeenkomsten bestaan dan tussen de Bntse 
süjl en een van de andere 
168 A C Zijderveld,'De verstatelijking van het middenveld',/nfem!e(ftfl!r,jrg 24, nr 21, 27 mei 1988, p 
4-7, ook verschenen als Macht en onmacht van staat en burgers, R J in't Veld, W J M Kickert 
(red). Voorbij de grenzen aan stunng, 's Gravenhage 1989, pp 48-49 
169 Vgl H E S Woldnng, De Franse Revolutie, Kampen 1989, waann onder meer wordt stilgestaan bij de 
opvattingen van Alexis de Toqueville die reeds in 1840 sprak over het belang van intermediaire 
instellingen 'pouvoirs intermediaires' (p 122) 
170 Zie voor dit pleidooi Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Pubtieke gerechtigheid, Houten 1990 
Vgl tevens H J de Ru, 'Een chnsten-democratische instrumentenleer' , inleiding tijdens een sym-
posium naar aanleiding van de presentatie van dit rapport, 23 november 1990 
171 D Vogel, Mational Styles of Regulation, opat, pp 268 en 287 
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De verdere uitbouw van de Europese Gemeenschappen staat in de steigers en dat 
betekent dat nadere bezinning geboden is op de vraag of en zo ja hoe maatschappelijke 
inbreng bij de totstandkoming van regelgeving verzekerd dient te zijn. Meerdere 
juridische aspecten die relevant zijn voor het functioneren van maatschappelijke 
organisaties spelen hierbij een rol. 
a. De keuze tussen verordeningen of richtlijnen. In beide gevallen dient inbreng van 
maatschappelijke organisaties op Europees niveau gestalte te krijgen. In de sfeer 
van uitvoering van deze vormen van EG-regelgeving doen zich verschillen voor. 
Verordeningen werken rechtstreeks, terwijl richtlijnen geïmplementeerd dienen te 
worden. Bij de laatste vorm spelen nationale overheden als regel de hoofdrol, maar 
alternatieve implementatietechnieken zijn denkbaar. Aan het vraagstuk 'verorde-
ningen of richtlijnen' gaat de vraag vooraf of gekozen moet worden voor regelgeving 
door de EG of voor - zo nodig door de EG geconditioneerde - zelfregulering. 
b. De keuze tussen formeel geregelde advies- en overlegstructuren en informele 
adviescontacten zoals de lobby. De eerste vorm is gebaat bij heldere juridische 
bepalingen en waarborgen voor de geraadpleegde organisaties. 
c. De keuze tussen representatief geachte organisaties en organisaties als zodanig. 
Indien men een zwaarder gewicht wil toekennen aan representatieve organisaties 
zuUen representativiteitseisen moeten worden ontwikkeld. 
d. De wijze van uitvoering van EG-regelgeving: ambtelijke diensten, zelfstandige 
bestuursorganen - vergelijkbaar met de Amerikaanse agencies - of privaatrechtelijke 
instanties."^ De juridische rol van organisaties kan bij elke vorm van uitvoering 
verschillen. 
e. Aard en inrichting van rechterlijke toetsing. De wijze waarop rechterlijke toetsing 
gestalte krijgt is sterk afhankelijk van de juridische waarborgen die aan organisaties 
worden gegeven. 
Tussen deze aspecten bestaan samenhangen. Voorshands lijkt het Europese toekomst-
perspectief voor de juridische positie van maatschappelijke organisaties in een 'infor-
meler' vaarwater terecht te komen, vooral vanwege de voortschrijdende lobby-praktijk. 
Bij de verdere politiek- staatkundige invulling van Europa zal aan bovengenoemde 
aspecten niet voorbij gegaan'kunnen worden. Daarbij lijkt het van belang dat vóórs 
en tégens van de verschillende reguleringsstijlen nader worden geanalyseerd. Er bestaat 
niet zelden de neiging om de Britse reguleringsstijl als een 'echo of the past' te 
beschouwen.'^^ Niettemin leert de Britse praktijk dat het wenselijk is rekening te 
houden met maatschappelijke, 'nonindustrial', belangen, met de mogelijkheden van 
zelfregulering - eventueel binnen door de overheid gecreëerde kaders - en met de 
effectiviteit van de naleving van regelgeving ('conciliation'). Tegelijkertijd demonstreren 
172 In dat verband zij gewezen op het idee van Jacques Delors, voorzitter van de Europese Commissie, 
om het Europees Parlement en de Raad te belasten met wetgeving op hoofdlijnen ('outlines of 
legislation; laws') en de Europese Commissie de bevoegdheid te geven tot het vaststellen van 
uitvoeringsregels ('details; regulations'). Dit idee is door de regeringen van de twaalf lidstaten verworpen. 
The Economist, May 4th 1991, p. 29: 'The commission's role should be to search for a common 
ground, says a minister from a government that once backed Mr. Delors. But being zo extreme (de 
Commissie zou bovendien een groot deel van de buitenlandse handelspolitiek van de EG in handen 
moeten krijgen, jpb), he goes on, the commissioners 'have beliaved like a 13th member, and their 
chief concern seems to have been to give themselves more power'.' 
173 D. Vogel, Mational Styles of Regulations, op.cit., p. 27. 
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Amerikaanse ervaringen dat het nodig is inspraak en medezeggenschap niet te beperken 
tot bepaalde, 'gepriviligeerde' groepen, dat maatschappelijke inbreng gebaat kan zijn 
metjuridische afdwingbaarheid en dat het scherp afbakenen van teiken en bevoegdheden 
soms noodzakelijk is. In meer algemene zin is het Europees perspectief voor maat-
schappelijke organisaties gediend bij een duidelijke markering van taken en bevoegd-
heden op Europese schaal. Wat dat betreft komt de waarde van het Britse en het 
Amerikaanse systeem vooral tot uitdrukking in: 
- de mogelijkheden én schaduwzijden van de lobby; 
- de inbreng van maatschappelijke groeperingen bij gedelegeerde regelgeving en de 
daarbij behorende waarborgen; 
- de rechterlijke toetsing; 
- de samenhang tussen politiek-staatkundige achtergronden en opvattingen en de 
juridische vormgeving van publiek-private betrekkingen. De stijl van regulering 
houdt nauw verband met de wenselijk geachte inrichting van de samenleving -
verhouding overheid, maatschappelijke verbanden, burgers -; 
- de noodzaak oog te hebben voor de effectiviteit van de juridische instrumenten."* 
Uit het voorgaande volgt dat het denken over de inzet van juridische instrumenten 
niet een 'waardenvrije' activiteit is, maar ten voUe een principieel en normatief 
vraagstuk."^ De Britse en Amerikaanse rechtsculturen bieden voor die steUingname 
voldoende aanknopingspunten. 
174 Vgl H B Winter, 'Evaluatie van wetgeving* terugzien en vooruitkijken', Nederlands Juristenblad, j rg 
65, afl 31, 13 oktober 1990, pp 1373-1377 en M Scheltema,'Verandenngen m het bestuursrecht', 
Bestuurswetenschappen, ycg 44, nr 4, juli/augustus 1990, pp 317-324 Zie eveneens M Scheltema, 
'Evaluaüe van wetgeving^', J A M. van Angeren e a (red ), Kracht van wet, Zwolle 1984, pp 319-330, 
H.B Winter, M Scheltema, M Oosting, Evaluatie van wetgeving, Groningen 1988 en H B Winter 
(red.). Beleid of incident. Verslag van een stucbeconferentie over evaluatie van wetgeving, Gromngen 
1989. 
175 Deze normatieve lading komt onder meer tot uitdrukking in de kwaliteitseisen die aan wetgeving 
worden gesteld Een normatieve notie is bijvoorbeeld het uitgangspunt 'subsidianteit en evenredigheid' 
dat wordt genoemd m de regenngsnota ^icht op wetgeving, T K 1990-1991, 22008, nr 2, pp 26-27 
Vgl het jaarverslag 1989-1990 van de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, T K 
19990-1991, 21800 VI, nr 24, p 5 
Slotbeschouwing deel III: 
Maatschappelijke organisaties 
en regulering in Groot-Brittannië 
en de Verenigde Staten 
In deze studie gaat het om de rol van maatschappelijke organisaties op het gebied van 
regulering. Een essentiële vraag hierbij is: welke betekenis wordt toegekend aan deze 
organisaties? Niet minder belangrijk is de wijze waarop de betrokkenheid bij regulering 
gestalte krijgt: advisering bij de totstandkoming van overheidsregelgeving, autonome 
zelfregulering of een tussenvariant. Groot-Brittannie en de Verenigde Staten behoren 
tot de Anglo-Amerikaanse rechtsfamihe en kennen diverse overeenkomsten in hun 
rechtssystemen. Niettemin ontvouwen zich grote verschillen in de stijl van regulering. 
Tegenover het meer informele, op consensus gerichte Britse systeem staat het formele, 
'legalistische', door lobbying gekenmerkte en mede op rechterlijk activisme georiën-
teerde Amerikaanse stelsel. Ten aanzien van de rol van maatschappelijke organisaties 
op reguleringsterrein kunnen enkele hoofdlijnen worden getrokken. 
- In beide landen wordt grote waarde gehecht aan de maatschappelijke inbreng van 
organisaties bij de totstandkoming van regelgeving. De wijze waarop deze inbreng 
bij bestuurlijke regelgeving vorm krijgt vertoont aanzienlijke verschillen. In Groot-
Brittannie draagt deze inbreng het karakter van een door de overheid geboden 
privilege aan bepaalde groepen die tot advisering en overleg worden uitgenodigd. 
In de Verenigde Staten is veeleer sprake van juridisch afdwingbare rechten die in 
beginsel voor elke maatschappelijke groepering ('interest group') open staan en die 
door belanghebbenden zelf moeten worden gezocht, vanzelfsprekend nadat de 
overheid de nodige voorlichting heeft gegeven. 
- Zowel in de Verenigde Staten als in Groot-Brittanniè is er een tamelijk grote rol 
weggelegd voor het bedrijfsleven, voor 'industrial participation'. Anders is het 
gesteld met 'nonindustrial participation' zoals vakbeweging, milieugroepen en 
consumentenorganisaties. Het Amerikaanse systeem biedt meer mogelijkheden 
voor toegang ('access') tot de besluitvormingsmachinerie en er zijn meer 'checks 
and balances' die op een formele wijze vorm en inhoud krijgen. 
- In beide landen wordt gepoogd recht te doen aan maatschappelijke inbreng, zij 
het dat deze in bepaalde opzichten in de Verenigde Staten moeilijker te realiseren 
lijkt vanwege de meer formalistische en polariserende opstelling van bij regelgeving 
betrokken partijen. In Groot-Brittannie wordt primair het spoor gezocht van 
overleg met en overreding van groepen, die door de overheid geselecteerd, en het 
zo mogelijk voorkomen van inschakeling van de rechter. 
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- Het onderwerp zelfregulering gedijt moeilijk in het formalistische, op overheids-
regelgeving georiënteerde klimaat in de Verenigde Staten. In Groot-Brittannië 
wordt op ruimere schaad gebruik gemaakt van zelfregulering. Deze vorm van 
regulering vindt vooral plaats binnen de algemene kaders van 'Sovereignty of 
Parliament' en op basis van nauw overleg tussen departementale instellingen en 
representanten van de georganiseerde samenleving. 
- Anders dan in continentaal Europa bestaan er betrekkelijk weinig regels voor de 
maatschappelijke inbreng bij de totstandkoming van formele wetten. Op dit gebied 
is vooral sprake van informele relaties en van lobby-activiteiten. Noch in Groot-
Brittannië, noch in de Verenigde Staten is de behoefte groot om hiervoor striktere 
juridische kaders te scheppen. 
Het Britse systeem wordt minder actueel geacht dan het Amerikaanse. De juridische 
technieken van de EG, onder meer bestaande uit uniforme richtlijnen en verordeningen, 
vertonen verwantschap met de Amerikaanse stijl van regulering. Daarmee is echter 
nog geen einde gekomen aan de betekenis van enkele centrale kenmerken van de 
Britse stijl van regulering: recht doen aan 'nonindustrial participation', accent op 
zelfregulering en inschakeling van maatschappelijke organisaties met het oog op een 
betere rechtshandhaving. De betekenis van de Britse en Amerikaanse reguleringscul-
turen voor de Europese eenwording komt vooral tot uitdrukking in: 
- de mogelijkheden en schaduwzijden van de lobby; 
- de inbreng van maatschappelijke organisaties bij gedelegeerde regelgeving en de 
daarbij behorende waarborgen; 
- de rechterlijke toetsing; 
- de samenhang tussen politiek-staatkundige achtergronden en opvattingen en de 
juridische vormgeving van publiek-private betrekkingen; 
- de effectiviteit van juridische instrumenten. 
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11 Maatschappelijke organisaties 
en regulering; concluderende 
beschouwingen en aanbevelingen 
Na de verkenningen in de voorafgaande hoofdstukken kan de balans van deze studie 
worden opgemaakt. De centrale thematiek die aan de orde werd gesteld betrof de taak 
en plaats van maatschappelijke organisaties op het gebied van regulering. Daarbij 
werd aandacht besteed aan een mogelijke omslag van betrokkenheid bij de totstand-
koming en/of uitvoering van overheidsregelgeving naar zelfregulering. In het bijzonder 
werd stilgestaan bij de wijze waarop de overheid de betrokkenheid van organisaties 
bij regulering tegemoet treedt. 
In deel I werd een algemeen kader geschetst. Aan de orde kwamen: de betrokkenheid 
van organisaties bij de totstandkoming van overheidsregelgeving (advisering), de zel-
fregulerende rol van organisaties in het licht van de grote operaties deregulering en 
privatisering en de bemvloeding van nationale reguleringskaders door de eenwording 
van de Europese markt. Ondanks veranderende opvattingen in wetenschappelijke en 
politiek-maatschappelijke kring over sturing en regulering lijkt de overheid vast te 
houden aan haar positie aan de organisatierechtelijke top van de maatschappelijke 
piramide op de terreinen waarop de overheid zich verantwoordelijk acht. 
Deel II bestond primair uil een organisatierechtelijke analyse van drie beleidsterreinen 
waarbij in de jaren tachtig in het kader van veranderingen van wettelijke en beleids-
regimes mogelijkheden bestonden om overheidsregelgeving te vervangen door (een 
grotere mate van) zelfregulering door maatschappelijke organisaties: werknemersver-
zekeringen in de sociale zekerheid, aspecten van het technologiebeleid en de positie 
van omroepverenigingen binnen het Nederlandse mediabestel. Tot fundamentele 
veranderingen in de verdeling van taken en bevoegdheden is het op deze functionele 
rechtsgebieden niet gekomen. Deze drie onderwerpen werden eveneens in verband 
gebracht met het steeds belangrijker wordende juridische regime van de Europese 
Gemeenschappen. Tevens werd in meer algemene zin stilgestaan bij de rol van 
maatschappelijke organisaties op Europees niveau. 
Deel III bevatte een beschouwing over de plaats en betekenis van maatschappelijke 
organisaties op reguleringsterrein in Groot-Brittannie en de Verenigde Staten. De 
ervaringen in deze landen en de bestaande 'reguleringsstijlen' kunnen van nut zijn bij 
een doordenking van de verdere vormgeving aan de juridische positie van maatschap-
pelijke organisaties in Europees verband. De uiteenlopende situaties in beide landen 
markeren het belang van het analyseren van de bredere maatschappelijke context 
waarbinnen wet- en regelgeving tot stand komen. 
Het algemene kader van deel I, de toespitsingen op enkele beleidsterreinen van deel 
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II en de rechtsvergelijking van deel III zullen nu in onderlinge samenhang worden 
gebracht. In de eerste vier paragrafen van dit hoofdstuk wordt de in paragraaf 1.3. 
geformuleerde probleemstelling beantwoord. Achtereenvolgens komen aan de orde: 
maatschappelijke organisaties en de Nederlandse stijl van regulering, de actualiteit van 
het overheid-individuschema, zelfregulering, internationalisering. Deze beschouvnngen 
monden uit in diverse aanbevelingen die uit deze studie voortvloeien. In hoofdstuk 12 
worden, mede aan de hand van de bevindingen van deze studie, enkele algemene 
kanttekeningen geplaatst bij het thema overheidsregelgeving en maatschappelijke 
organisaties. Daarbij zal onder meer worden stUgestaan bij de verhouding publiek-
recht-privaatrecht. Een slotbeschouwing vormt de afronding van dit deel. 
11.1 Maatschappelijke organisaties en de Nederlandse stijl 
van regulering 
a. Interventielypologiem 
De voortdurende groei van het overheidsoptreden in de na-oorlogse Nederlandse 
welvaarts- en verzorgingsstaat stimuleerde de aandacht voor de manier waarop de 
overheid in de samenleving intervenieert. In het bestuursrecht kwam dit onder andere 
tot uitdrukking in de instrumentele benaderingen van het recht.' Een ander voorbeeld 
van de aandacht voor de overheidsinterventie in het maatschappelijk leven vormen 
de typologieën van overheidsoptreden. Vooral Geelhoeds aanzet tot een instrumen-
tenleer, die een vervolg vormde op de typologie van Zijlstra en Goudzwaard (1966), 
springt wat het laatste aspect betreft in het oog. Deze typologie, bestaande uit zeven 
interventietypen, kan als volgt worden aangeduid: 
I Informatie en prognoses. 
II Van staatswege verschafte voorzieningen die voorwaardenscheppend voor de 
besluitvorming van de burger zijn, zoals overheidsinvesteringen en infrastructurele 
voorzieningen. 
III Interventies die de besluitvorming van de burger algemeen beogen te beïnvloeden. 
UIA Kwantitatieve macro-interventies, te onderscheiden in structurele en conjunc-
turele macro-beslissingen (structureel: WIR- premieregeling, conjunctureel: prijs-
en inkomensbeleid, monetair beleid). 
IIIB Normatieve globale interventies die privaatrechtelijk worden gehandhaafd, 
zoals de algemeen-verbindendverklaring van CAO's. 
IIIC Normatieve globale interventies die strafrechtelijk worden gehandhaafd. 
IV Onvoorwaardelijke heffingen en onvoorwaardelijke prestaties, zoals belastingen en 
premies enerzijds en uitkeringen anderzijds. 
V Voorwaardelijke heffingen en voorwaardelijke prestaties. 
1 P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat. Instrument en waarborgt 
Deventer 1978 en Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat. Deel 1 Ontwikkeling, Organisatie, Instrumentarium, Deel 
2 Bestuurshandelingen en waarborgen, Deventer 1986. Vgl. H J . de Ru, 'Naar een nieuw overheidsorga-
nisatierecht; de betekenis van de organisatie voor de rechtsontwikkeling', Th.G. Drupsteen, R. 
Femhout (red.), Rechtsvorming in de sociale rechtsstaat, Deventer 1989, pp. 65-66 en E.M.H. Hirsch Ballin, 
'Regelen op afstand als vereiste van een sociale rechtsstaat', M.A.P. Bovens, W. Derksen, W.J. 
Witteveen (red.), Rechtsstaat en sturing, Zwolle 1987, pp. 91-104, m.n. p. 99. 
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VA Eenzijdige toekenning van subsidies en oplegging van heffingen, zoals econo-
mische steunverlening en welzijnssubsidies. 
VB Consensuele toekenning van subsidies en oplegging van heffingen (gentlemen's 
agreement). 
VI Eenzijdig dwingende interventies, zoals vergunningen en voorschriften. 
VII De toekenning van een uitsluitende bevoegdheid aan de staat tot het uitoefenen 
van tot dan in de particuliere sfeer uitgeoefende activiteiten: monopolisering van 
voorzieningen en nationalisatie van produktiemiddelen. 
Deze interventietypen moeten gezien worden tegen de achtergrond van vier functies 
die de overheid verricht: ordenend (IIIB, IIIC, VI), presterend (II, IV, VA), sturend 
(I, II, UIA, IV, VA, BB, VI) en arbitrerend (VI).^ 
Deze typologie vormde een inspiratiebron voor andere categoriseringen van overheids-
interventies. Zo spreekt Van Dijk over negen 'overheidsstijlen' in de industriepolitiek: 
onthouden, oproepen, opheffen, illustreren, interesseren, indiceren, overnemen, op-
dragen en overheidsplanning.^ In het rapport Publieke gerechtigheid wordt gesproken 
over de volgende vormen van gedragsregulering: 
a. Informatieverschaffing. 
b. Structurering van betrekkingen. 
c. Procedurele regelgeving. 
d. Bekrachtiging van zelfregulering. 
e. Overeenkomsten met de overheid, 
f Concessies. 
g. Materiële voorschriften, 
h. Heffingen en subsidies.* 
Kenmerkend voor deze typeringen is het toenemende 'gewicht' van de overheidsin-
terventies. Als het ene instrument te licht wordt bevonden, kan een volgend, zwaarder 
instrument worden ingezet. De gemeenschappelijke noemer van interventietypologieën 
bestaat uit oriëntatie op het overheidshandelen als zodanig. 
In deze studie stond een andere vraag centraal, namelijk of overheidsregelgeving 
vervangen kan worden door zelfregulering door maatschappelijke organisaties en welke 
positie de overheid daarbij inneemt. De essentie hiervan wordt gevormd door de vraag 
aan wie het initiatief tot regulering toekomt, met behulp van welke instrumenten en 
binnen welke juridische kaders. Zo bezien is sprake van een 'reguleringsschaal' met 
aan de ene kant de overheid en aan de andere kant maatschappelijke organisaties. 
Ideaaltypisch beschouwd staat tegenover publieke regelgeving door de overheid de 
private rechtsvorming door maatschappelijke organisaties. Tussen deze uitersten bestaan 
verschillende tussenvarianten die wijzen op de onderlinge betrokkenheid van overheid 
en maatschappelijke organisaties. Eerder werd in dit verband gesproken van verstate-
lijking van de samenleving en vermaatschappelijking van de overheid. Maatschappelijke 
2 L.A. Geelhoed, De intewenierende staat, 's-Gravenhage 1983, pp. 31-55. Zie voorts J . Zijlstra, B. 
Goudzwaard, Economische problematiek en concurrentieproblematiek, Brussel 1966. Vgl. Wetenschappelijk 
Instituut voor het CDA, Publieke gerechtigheid, Houten 1990, pp. 150-151. 
3 J.W.A. van Dijk, Innovatie en overheidsbeleid, Amsterdam 1986, pp. 112-115. 
4 Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Publieke gerechtigheid, op.cit., p. 167 e.v. Bij deze typering 
moet worden bedacht dat deze onderdeel uitmaakt van een bredere visie op het instrumentele karakter 
van het overheidsbeleid. Overheidsbeleid dient aan diverse eisen te voldoen, eisen die voorvloeien 
uit de publieke gerechtigheidsidee met zijn waarborg-, aanspraak- en normerend karakter. 
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organisaties kunnen de overheid adviseren over tot stand te brengen regelgeving en 
de overheid kan kaders bieden voor zelfregulering of private afspraken bekrachtigen 
door middel van algemeen-verbindendverklaringen.^ De essentiële scheidslijn wordt 
gevormd door de vraag wie tot het reguleringsinitiatief bevoegd is. De procedurele 
bevoegdheid tot regulering geeft op zichzelf nog geen antwoord op de vraag of het 
materiële zwaartepunt van de regulering bij de overheid of de maatschappelijke 
organisaties berust. Zo kan overheidsregelgeving in materieel opzicht worden gedo-
mineerd door de inbreng van organisaties. Zelfregulering kan echter ook worden 
ingesnoerd door de condities die de overheid aan zelfregulering stelt. Een en ander 
demonstreert hel belang van een heldere organisatierechtelijke afbakening van taken 
en bevoegdheden.^ Tot de hiervoor bedoelde 'reguleringsschaal' kunnen de volgende 
juridische maatregelen, waaruit betrekkingen voortvloeien, worden gerekend. De 
stippeUijn markeert de scheiding van het reguleringsinitiatief Boven de lijn ligt het 
reguleringsprimaat bij de overheid, onder de lijn bij maatschappelijke organisaties. 
Overheid 
a. Autonome regelgeving. 
b. Regelgeving, voorafgegaan door informele consultatie en lobby. 
c. Regelgeving, voorafgegaan door het formeel horen van betrokkenen en belang-
hebbenden (wettelijk voorgeschreven advisering e.d.). 
d. Regelgeving bestaande uit het opdragen van uitvoeringstEiken aan betrokken 
(functionele decentralisatie). 
Maatschappelijke organisaties 
e. Afspraken tussen maatschappelijke organisaties, gevolgd door verbindend verklaring 
door de overheid. 
f Zelfregulering door maatschappelijke organisaties binnen door de overheid vast-
gestelde kaders, 
g. Autonome zelfregulering. 
De uiteindelijke keuze voor het type van regulering wordt bepaald door intenties en 
handelingen van overheid en organisaties. Daartoe behoort de stijl van regulering. 
b. De Nederlandse stijl van regulering 
In het spoor van Vogel's studie 'National Styles of Regulation'' kunnen aan de hand 
van de bevindingen van de eerdere hoofdstukken enkele algemene karakteristieken 
worden gegeven van de Nederlandse stijl van regulering.^ 
De hoogtijdagen van de verzorgingsstaat werden in juridisch opzicht gekenmerkt door 
5 Recent is sprake van een grote belangstelling voor het instrument algemeen verbindend verklaring. 
Van de overheid wordt soms een minder afstandelijke rol verwacht. Zie o.a. G. Zalm, 'Mythen, 
paradoxen en taboes in de economische politiek', ESB, ]rg. 75, nr. 3760, 6 juni 1990, pp. 512-517. 
Vgl. W.J. Schmale, P. Siebesma, 'Enkele actuele aspecten rond het instrument algemeen verbindend 
verklaring', SMA,]'cg. 46, nr. 2, februari 1991, pp. 63-71. 
6 Vgl. hoofdstuk 7. 
7 D. Vogel, National Styles of Regulation, Ithaca, London 1986. 
8 Bij het geven van algemene karakteristieken zij bedacht dat tussen de diverse beleidsscctorenaanzienlijke 
(regulerings-)verschillen bestaan. Vgl. in dit verband het onderzoekJ.F.M. Koppenjan, A.B. Ringeling, 
R.H.A. te Velde, Beleidsvorming in Nederland, 's-Gravenhage 1987. 
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Sturend ingrijpen door de overheid aan de top van de maatschappelijke piramide. De 
juridificering van de samenleving werd in belangrijke mate bepaald door overheids-
interveniëren. De overheid had in het kader van haar regelgeving en beleid de 
beschikking over tal van instrumenten terwijl de burger zich kon beroepen op diverse 
waarborgen. In de jaren tachtig is van verschillende zijden aan dit beeld geknaagd. 
Zowel in wetenschappelijke als in politiek-maatschappelijke kring ontstonden andere 
inzichten en alternatieven voor de reguleringscultuur van de overheid. Daarbij ging 
het onder meer om een beperking van de overheidsrol tot haar wezenlijke taken, 
aandrang tot meer zelfregulering door niet-gouvemementele organisaties en de groei 
van samenwerkingsverbanden: netwerken, publiek-private samenwerkingsverbanden. 
Ondanks deze stromingen vertoont de regelgeving door de overheid trekken van 
hardnekkigheid. Op de onderzochte beleidsterreinen in hoofdstuk 8 was niet een 
afname van overheidsbemoeienis merkbaar. De Commissie voor de toetsing van 
wetgevingsprojecten constateerde in 1990 dat nog niet gesproken kan worden van een 
'sober en terughoudend' wetgevingsbeleid.^ Het kabinet-Lubbers-Kok merkt in de nota 
'Zicht op wetgeving' op dat zowel bij de samenleving als bij de overheid nog steeds 
te zeer de neiging bestaat voor de oplossing van maatschappelijke problemen enkel 
en alleen te vertrouwen op de inzet van nieuwe wetgeving met vertrouwde instrumen-
ten.' ° De Raad voor het binnenlands bestuur stelt vast dat de grote operaties privatisering 
en deregulering de ontoegankelijkheid en de regelzucht van de overheid niet wezenlijk 
hebben verminderd.'' Deze situatie moet geplaatst worden tegen de achtergrond van 
verschillende factoren. 
In de eerste plaats blijkt de overheid moeite te hebben met heldere afbakeningen van 
verantwoordelijkheden. Het vraagstuk welke taken de overheid wel en welke zij niet 
te behartigen heeft blijkt vaak onbeantwoord. In de sfeer van de bevoegdheden behoudt 
de overheid vele mogelijkheden tot beïnvloeding. Gesproken kan worden van een 
organisatierechtelijk communicerend vat: wat eventueel aan uitvoering van taken wordt 
verminderd kan worden gecompenseerd met bestuursrechtelijke instrumenten tot 
correctie.'^ 
In de tweede plaats omgeeft de overheid zich met veel adviserende instanties, waardoor 
maatschappelijke inbreng bij de totstandkoming van regelgeving is verzekerd. Acceptatie 
en handhaafbaarheid van regelgeving zouden hiermee zijn gediend. Tegelijkertijd 
maakt de overheid zich in materieel opzicht afhankelijk van inbreng uit de samenleving.' ̂  
Kritiek wordt uitgeoefend op de 'rechtsvrije ruimte' waarin de Nederlandse advies-
praktijk zich zou afspelen.'* 
9 T K 1990-1991, 21800 VI, nr. 24, p. 3. 
10 Zicht op wetgeving, T K 1990-1991, 22008, nr. 2, pp. 19-20. 
11 Raad voor het binnenlands bestuur, Advies over hetjunctioneren van de rijksdienst, 's-Gravenhage 1991, p. 
30. Vgl. M.C. Burkens, 'De Nederlandse rechtsstaat', S.W. Couwenberg (red.). Op de grens van twee 
eeuwen. Kampen 1989, p. 95; '...de regeldrift blijkt niet te temmen.' 
12 Zie paragraaf 7.2. De vorming van 'beleidsnetwerken' zou de organisatierechtelijke onhelderheid 
eveneens kunnen vergroten. Zie omtrent deze netwerken o.a. A.J.G.M. Bekke, U. Rosenthal (red.), 
Netwerken rond het openbaar bestuur, Alphen aan den Rijn 1984, pp. 221-223. Vgl. voorts H.J. de Ru, 
'Naar een nieuw overheidsorganisaüerecht', op.cit., pp. 75-76 en paragraaf 7.3. 
13 E.M.H. Hirsch BaUin, 'De gekoppelde staat', L.A. Geelhoed e.a.. Wetgeving in bewe^ng, Zwolle 1991, 
pp. 62-63. 
14 H.J. de Ru, 'Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties', Bouwrecht, jrg. 26, nr. 7, juli 1989, 
pp. 505 en 510. Zie voorts H.B.R.M. Kummeling, Advisering in het publiekrecht, 's-Gravenhage 1988. 
Vgl. paragraaf 4.3. 
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In de derde plaats lijkt het de overheid niet zelden te ontbreken aan een 'dragende 
beleidsfilosofie', die consequent wordt toegepast'^ en op de onderscheiden sectoren 
wordt zichtbaar gemaakt. De veelal tekortschietende samenhang tussen de grote 
operaties in de jaren tachtig vormt hiervan een illustratie.'^ Ook het kabinet-Lubbers-
Kok hanteert uiteenlopende oriëntaties: waar de minister van Financien de privatise-
ringsdiscussie op een laag pitje zet, bepleit de minister van Justitie krachtig het 
zelfregulerend vermogen van de samenleving." Verder is het de vraag in hoeverre 
het parlement, in het bijzonder de Tweede Kamer, richting gevend bezig is en echte 
beleidskeuzes maakt. Is men werkeüjk bereid aan te geven wat onder wezenlijke 
staatstaken moet worden verstaan? Worden metterdaad beleidsprioriteiten aangegeven? 
Steeds vaker valt kritiek te beluisteren op de rol van de pohtiek in het algemeen en 
die van het parlement in het bijzonder. De Raad voor het binnenlands bestuur wijst 
op het gangbare korte-termijnperspectief, het verdwijnen van het staatsrechtelijk 
dualisme tussen regering en parlement en het ondoorzichtig en ontoegankelijk worden 
van het pohtieke systeem, waardoor het politieke krachtenveld is vastgeraakt in zijn 
verbindingen met de buitenwereld. De cultuur en structuur waarbinnen het parlement 
opereert - de samenstelling van parlementaire commissies is overwegend afgestemd 
op de departementale indehng - zouden de cultuur en structuur van de rijksdienst 
versterken. De Raad is van oordeel dat het parlement niet op de huidige weg kan 
doorgaan. 'Nu valt over ons parlement de schaduw van een ambtelijke interdeparte-
mentale stammenstrijd, waardoor het beeld ontstaat dat er meer pohtiek bedreven 
wordt in de ambtelijke sfeer dan in het parlement en het kabinet'.'® 
In ambtelijke kring wordt het functioneren van poütici met de nodige scepsis bezien. 
Pohtici zouden zich richten op de korte termijn, niet graag impopulaire maatregelen 
nemen, zich concentreren op slechts enkele onderwerpen, te veel letten op de besluit-
vorming van beleid en te weinig op de uitvoerbaarheid daarvan. De pohtiek kan zo 
doende een discontinuïteit veroorzakende factor vormen, terwijl de overheid haar 
legitimiteit verdient door een grote mate van continuïteit. 'Het is - zo stellen Van Dijk 
en Lintsen - in het maatschappelijk belang gewenst dat voor deze spanning een 
oplossing wordt gevonden door het ambtelijk management te belasten met de zorg 
voor de continuïteit van het functioneren (de produktie) van de overheid'.'^ Deze 
benadering is niet bevredigend, omdat te gemakkeüjk voorbij wordt gegaan aan de 
bestuurlijke verantwoordelijkheid die regering en parlement behoren te dragen. Voorts 
kan deze benadering leiden tot een bestendiging van de positie van de overheid in de 
samenleving, terwijl alternatieve opties mogelijk en weUicht wenselijk zijn. Daarbij zou 
gedacht kunnen worden aan zelfregulering door maatschappelijke organisaties. 
15 Zie bijv. A. Mulder, 'Deregulenng', J.A.M, van Angeren e a (red), Kracht van wet, Zwolle 1984, p. 
318 
16 Zie hoofdstuk 5 
17 T K 1989-1990, 21632, nr 11 en T K 1990-1991, 21829, nr 2. 
18 Raad voor het binnenlands bestuur, Adoies over hel furulioneren van de rijksdienst, op ci t , p 29, zie ook 
pp 3 en 24-29. Vgl H J de Ru, 'Deregulenng', C A. de Kam,J de Haan (red ), Terugtredende overheid 
realiteit of retoriek?. Schoonhoven 1991, p. 91 , die opmerkt. 'Het Nederlandse bestel ontbeert een 
ingebouwde pnkkel tot beleidsanalyse. Het streven naar meer zelfregulenng is uitsluitend afhankelijk 
van de inzet van de inzet van politici, die nauwehjks worden uitgedaagd tot grondig onderzoek en 
een sluitende bewijsvoenng' 
19 V E van D i j k , J W Lintsen, 'Het overheidsmanagement en zijn omgeving', W Lemstra e a (red), 
Handboek Overheidsmanagement, Alphen aan den Rijn/Brussel 1988, p 34, zie ook p 33 
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In de vierde plaats is de overheid in bestuursrechtelijk opzicht lange tijd terughoudend 
geweest in het voorzien in institutionele kaders waardoor maatschappelijke organisaties 
in de gelegenheid worden gesteld meer taken en bevoegdheden ter hand te nemen. 
De voorbeelden van hoofdstuk 8 zijn wat dit betreft illustratief. Soms worden maat-
schappelijke organisaties niet beschouwd als een alternatief voor de regelgevende 
overheid, maar als - in de woorden van de Commissie-Deetman - 'verkokerde 
belangengroepen'.^" In dat verband blijft het van belang onderscheid te maken tussen 
maatschappelijke organisaties en particuliere organisaties, die bedreigd worden door 
verstatelijking. Het niet of slechts beperkt realiseren van de hiervoor bedoelde kaders 
leidt in meerdere sectoren tot een bestendiging van overheidsregelgeving. Een en ander 
wordt mede in de hand gewerkt door het relativeren van de betekenis van formele 
advisering door maatschappelijke organisaties in daartoe bestemde organen en het 
bevorderen van alternatieve vormen van advisering zoals het genereren van deskun-
digencomité's. Ook het openstaan voor lobbies kan de sturende en arbitrerende rol 
van de overheid versterken. De kabinetsnota 'Zicht op wetgeving'^' biedt evenwel 
aanknopingspunten voor een andere reguleringscultuur van de overheid. Vooral het 
accent op subsidiariteit is daarbij van belang. 
Tot zover enkele aanduidingen van de stijl van regulering van de Nederlandse overheid. 
De grondteneur die kan worden waargenomen is dat de overheid in veel gevallen zelf 
afwegingen wenst te maken. Daartoe wordt in het bijzonder gewezen op macro-eco-
nomische en financiële factoren. Het stimuleren van het maken van afwegingen in en 
door de samenleving blijft mede daardoor op de achtergrond. Uit een oogpunt van 
het realiseren van betere evenwichten tussen rechten en plichten, lusten en lasten, zou 
de trits zelf-doen, zelf-fmancieren en zelf-reguleren meer op de voorgrond moeten 
worden geplaatst. Dit veronderstelt een cultuur van het dragen van verantwoordelijkheid 
door maatschappelijke organisaties. 
c. Maatschappelijke organisaties en regulering 
Deze studie richt zich primair op de oriëntaties van de overheid op het gebied van 
regulering. Binnen het bestek van deze studie kon slechts zijdelings worden ingegaan 
op de opstelling van maatschappelijke organisaties ten aanzien van regulering. Toch 
is deze opstelling van vitaal belang voor het overheidshandelen. Overheidsregelgeving 
zal in het algemeen sneller gelegitimeerd worden geacht naarmate maatschappelijke 
organisaties meer 'overheidsgeoriënteerd' en minder 'zelfreguleringsgezind' zijn. Een 
dergelijke legitimatie die primair is gestoeld op het verkrijgen van consensus tussen 
overheid en maatschappelijke verbanden staat evenwel niet gelijk met het gerecht-
vaardigd zijn van overheidsregelgeving. Vanuit het standpunt dat de relatieve autonomie 
van maatschappelijke verbanden behoort te worden erkend en dat deze verbanden 
eigen, maatschappelijke verantwoordelijkheden hebben te dragen kan het nodig zijn 
dat de overheid juist terughoudendheid op reguleringsgebied betracht. 
De verhouding overheid-maatschappelijke organisaties hangt samen met het corpora-
20 Rapport van de Bijzondere Commissie Vraagpunten (Commissie-Deetman) inzake de staatkundige, 
bestuurlijke en staatsrechtelijke vernieuwing, T K 1990-1991, 21427, nr. 3, p. 14. Deze groepen 
zouden het trekken van onafhankelijke conclusies op politiek niveau niet in de weg moeten staan. 
21 T K 1990-1991, 22008, nr. 2. 
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tisme-debat waarover in hoofdstuk 3 werd gesproken. Tussen de corporatistische, de 
pluralistische en de technocratische benadering^^ bestaan verschillen, maar de gelijk-
namige noemer is dat overheid en maatschappelijke groeperingen interacteren en op 
enigerlei wijze tot afspraken komen. Over de vraag wie de uiteindelijke macht bezit 
lopen de meningen uiteen. Ten principale kunnen maatschappelijke organisaties in 
de sfeer van regulering twee kanten uit. Enerzijds kan men trachten zaken zelf, in 
eigen kring, op te lossen door middel van zelfregulering, overeenkomsten, gedragscodes, 
financiële zelfstandigheid en dergelijke. Dit betekent dat men in beginsel zelf reguleert, 
zelf financiert en zelf uitvoert. Anderzijds kan men pogen de overheid te beïnvloeden 
en te bewegen tot zodanige regelgeving dat organisaties daarbij op enigerlei wijze baat 
hebben. In de praktijk doen zich uiteraard mengvormen voor, zoals aandrang tot 
overheidsfinanciering en tegelijkertijd tot beperking van inhoudelijke bemoeienis. Ook 
hangt de opsteUing van organisaties samen met de maatschappelijke context. Zo 
bepleitte het CNV in de sfeer van de sociale zekerheid voor de Nederlandse situatie 
overdracht van de werknemersverzekeringen aan de sociale partners (zelfregulering), 
maar op Europees niveau regelgeving door de overheid met betrekking tot de arbeids-
voorwaarden.^^ De overheid is mede afhankelijk van de richting van het 'regulerings-
denken' van maatschappelijke organisaties. Het is een politiek-bestuurlijke vraag of de 
overheid moet berusten in tamelijk omvangrijke regelgeving omdat maatschappelijke 
organisaties er onderling niet uit (willen) komen dan wel of zij meer prikkels zou 
moeten geven tot zelfregulering. Hierbij spelen drie factoren een rol. 
In de eerste plaats is er de onder meer in hoofdstuk 5 aangegeven geringe mate van 
bereidwilligheid van de overheid tot taakvermindering, privatisering, deregulering, 
decentrahsatie en afslanking. 
In de tweede plaats is er het vraagstuk van de eensgezindheid van opvattingen tussen 
' maatschappelijke organisaties en de wijze waarop deze organisaties invulling geven 
j aan maatschappelijke verantwoordelijkheid. In hoofdstuk 8 bleek dat de inhoudelijke 
verdeeldheid van maatschappelijke organisaties voor de regering een argument is om 
terughoudend te zijn bij de overdracht van taken en bevoegdheden. Hetzelfde geldt 
wanneer maatschappelijke organisaties onvoldoende blijk geven acht te slaan op 
kwetsbare maatschappelijke belangen. Te hoge loonafspraken, zachte en moeilijk 
handhaafbare milieuafspraken, onvoldoende inspanningen om arbeidsongeschiktheid 
en ziekteverzuim terug te dringen en andere onvolkomenheden kunnen de overheid 
aanleiding geven de regelgevingsteugels niet te laten vieren. Hieraan kan de conclusie 
worden verbonden dat ook de overheid dient te werken aan de ontwikkeling van 
zodanige afwegingsstructuren dat verantwoordelijkheden niet kunnen worden afge-
wenteld. 
In de derde plaats zijn regelmatig twijfels waarneembaar over de kwaliteit en de kracht 
van de interne organisatie van maatschappelijke verbanden.^* Het gaat dan onder 
j meer om a) de organisatorische professionalisering van de activiteiten van deze 
j organisaties en de daarmee verband houdende lossere binding van de 'top' met de 
j achterban, b) de tekortschietende interne democratie en mogelijkheden tot participatie, 
1 c) onvoldoende waarborgen voor leden of gebruikers van voorzieningen ten gevolge 
22 Vgl. paragraaf 3.1. 
23 CNV, Discussienota Vakbeweging en werknemersverzekeringen, 1985 en Het CNV bouwt aan ie structuur van 
Europa, 1990. 
24 TK 1990-1991, 22008, nr. 2, pp. 34-35. 
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van een niet toereikend klachtrecht, d) onvoldoende vermogen om afspraken na te 
komen en/ofte handhaven.^^ 
Maatschappelijke organisaties — niet zelden wijzend op de regelzucht van de overheid 
— hebben een belangrijke sleutel in handen om deze regelzucht in te dammen, namelijk 
[door zelf het reguleringsinitiatief te nemen en te voorzien in goede kaders voor 
besluitvorming en voor de uitvoering en handhaving van deze besluiten. 
11.2 De actualiteit van het overheid-individuschema 
In hoofdstuk 2 werd ingegaan op het thema 'sturing van de samenleving'. Deze sturing 
is de afgelopen decennia - in het bijzonder in de hoogtijdagen van de verzorgingsstaat 
- vooral in handen gekomen van de overheid. De samenleving raakte verstatelijkt. De 
individualisering schreed voort. Private organisaties werden minder krachtig doordat 
zij enerzijds in toenemende mate financieel afhankelijk werden van de overheid en er 
anderzijds sprake was van lossere bindingen tussen de bestuurlijke en professionele 
top van de organisaties en hun achterban. Deze ontwikkelingen gingen gepaard met 
een oprukkend 'overheid-individuschema'. Binnen dit schema heeft de overheid een 
belangrijke regelgevende rol ten opzichte van individuele actoren: wettelijke sociale 
zekerheidsrechten voor de burger in het kader van de werknemersverzekeringen, 
financiële faciliteiten voor ondernemers op basis van de Kaderwet financiële middelen 
EZ, waarborgen voor afzonderlijke omroepverenigingen in de Mediawet. 
Aan maatschappelijke organisaties wordt in bestuursrechtelijk opzicht niet een wezenlijk 
eigen regulerende rol toegekend: organisaties zijn ofwel de facto of de jure uitvoerders 
van overheidsbeleid ofwel 'verlengstukken' van de belangen van individuele burgers. 
In de jaren tachtig bestonden diverse inzichten en omstandigheden die wezen op 
mogelijke veranderingen. Het beeld van een nationale, sturende overheid aan de top 
van de maatschappelijke piramide leek niet langer houdbaar. In paragraaf 2.2. werden 
de veranderingen in de visies op de inrichting van de samenleving, ook in juridische 
zin, geschetst. 'Top-down' planning en sturing lijken - in ieder geval in de gedach-
tenvorming - te worden vervangen door netwerken met 'horizontale' betrekkingen en 
samenwerking, ook publiek-privaat. 
De vraag die thans beantwoord moet worden luidt: in welke mate heeft de overheid 
zich bereid getoond afstand te nemen van het 'overheid- individuschema'? Worden 
de in beginsel onbeperkte overheidsrol, de instrumentalistische visie op het recht, de 
traditionele regelgevingsmethode van 'command and control' en de vage taak- en 
bevoegdheidsafbakeningen vervangen door het hebben van meer oog voor de beperking 
van de overheidsrol ('kerntaken'), het op ruimere schaal erkennen, waaronder het 
overdragen, van bevoegdheden aan maatschappelijke organisaties, het bevorderen van 
zelfregulering door de georganiseerde samenleving en het beter markeren van de 
verdeling van taken en bevoegdheden tussen overheid, maatschappelijke verbanden 
en burgers? Deze vraag, die op verschillende plaatsen in dit onderzoek aan de orde 
25 Vgl. CDA, Op het spoor van de verantwoordelijke samenleving, 1988,p. 14e.v., W D , Ongebroken lijnen, 1990, 
pp. 20-21. Vgl. B.F. van Waarden, 'Organisationele ontwikkeling en autonomie van ondernemings-
organisaties'. Beleid & Maatschappij, ]r^. XVIII, nr. 1991/2, pp. 66-87, waarin zowel externe conilicten 
(met overheid en vakbonden) als interne conflicten (wantrouwen) als de belangrijkste drijfveren achter 
de organisatievorming worden aangemerkt. 
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is gekomen, laat zich niet eenduidig beantwoorden vanwege de uiteenlopende om-
standigheden en factoren. Niettemin valt wel een hoofdteneur te bespeuren. De meest 
significante zaken worden nu belicht. Daarbij wordt ingegaan op de 'nationale' situatie. 
De verwevenheid van de bovengestelde vraag met processen van internationalisering 
komt verderop aan de orde. Bij de beantwoording van de vraag naar het al dan niet 
instandhouden van het overheid-individuschema door de overheid zijn zowel indicaties 
pro als contra aan te voeren. 
Indicaties pro 
— Hoofdstuk 4 was gewijd aan de advisering van maatschappelijke organisaties aan 
de overheid. Advisering impliceert dat de uiteindelijke bevoegdheid tot het nemen van 
besluiten bij de overheid berust. Hoewel met name in politicologische kring wordt 
betoogd dat de overheid veelal de gevangene is van maatschappelijke belangengroepen, 
vallen onder juristen kritische geluiden te beluisteren over de waarborgen voor advi-
serende instanties. Ondanks verschillende suggesties tot versterking van die waarbor-
gen^^ lijkt de overheid niet geneigd in betere waarborgen te voorzien. De waarborgen 
die bijvoorbeeld het Amerikaanse recht aan insprekers biedt lijkt voor de Nederlandse 
situatie verre toekomstmuziek. Steenbeek spreekt in dit verband over een 'voorsprong' 
van de staat Michigan op Nederland.^' Het streven van de Nederlandse overheid is 
eerder gericht op het terugdringen van formele advisering. Argumenten die daarbij 
een rol spelen zijn: a) de te lange duur van de adviesprocedures^®, b) het niet langer 
zinvol zijn van advisering omdat de competenties tot besluitvorming elders liggen, 
bijvoorbeeld bij de EG^^, c) het tekortschietende maatschappelijke draagvlak van 
adviesorganen vanwege de afstand van belangenorganisaties tot hun achterban^'' en 
d) de wenselijkheid om in bepaalde gevallen formele advisering te vervangen door de 
inschakeling van deskundigencomité's, informele vormen van raadpleging en de opbouw 
van een 'netwerk van contacten'.^' In organisatierechtelijk opzicht maakt een en ander 
de weg vrij voor een versterking van de positie van de overheid. 
- Deregulering en privatisering bieden, anders dan advisering aan de overheid, 
mogelijkheden om taken en bevoegdheden aan maatschappelijke verbanden over te 
dragen. Hoewel de rol van maatschappelijke organisaties bij de dereguleringsoperatie 
nadrukkelijk aan de orde kwam en werd geaccentueerd in de discussie over zelfregulering, 
lijkt de praktijk in algemene zin terughoudender dan de algemene noties uit relevante 
kamerstukken. Geelhoed signaleert dat deregulering door parlement en overheid te 
eenzijdig als een 'formeel-bestuurlijke' operatie is beschouwd en veel minder als een 
'beleidsinhoudelijke'. Van Driel bespeurt een wantrouwige houding ten opzichte van 
zelfregulering bij het ambtelijk bedrijf ^̂  Bij privatisering wordt voornamelijk gedacht 
26 Zie paragraaf 4.3. 
27 J.G. Steenbeek, 'Procedurele regels voor (centrale) regelgeving', J .G. Steenbeek, M.C. Burkens, 
J.B J .M. ten Berge (red.), Bestuur en norm, Deventer 1986, p. 242. Zie verder paragraaf 10.2. 
28 T K 1990-1991,21427, nr. 3, p. 49. 
29 Z'<^ht op wetgeving, T K 1990-1991, 22008, nr. 2, p. 35, Commissie voor de toetsing van wetgevings-
projecten. Implementatie van EG-regelgevmg in de nationale rechtsorde, 's-Gravenhage 1990, p. 43. 
30 ^iclit op wetgeving, ib. pp. 34-35. 
31 Ib. p. 34. 
32 Zie de paragrafen 5.1. en 5.1.2. Vgl. C A . de Kam, J . de Haan (red.), Terugtredende overheid: realiteit of 
retorwk?. Schoonhoven 1991, in hel bijzonder de bijdragen van H J . de Ru (pp. 76-97) en E. 
Boneschansker, J. de Haan (pp. 117-137). 
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aan verschuivingen van taken van de overheid naar de marktsector. De rol van 
maatschappelijke organisaties wordt nauwelijks in het perspectief van privatisering 
geplaatst. In de praktijk gaat het overwegend om uitbesteding of verzelfstandiging. 
Afstoting van taken - waarbij sprake is van reële overheidsterugtred - komt nauwelijks 
voor. De afstemming tussen de deregulerings- en de privatiseringsdiscussie bleek niet 
optimaal. De terughoudende opstelling van het kabinet-Lubbers-Kok ten aanzien van 
privatisering houdt tevens in dat de discussie over de taken van de overheid naar de 
achtergrond lijkt te worden gedrongen. 
- De vorige punten hangen samen met het meer algemene vraagstuk van de organi-
satierechtelijke betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke verbanden. Eerder 
werd gesproken over organisatierechtelijke open einden die het gevolg zijn van de in 
beginsel onbeperkt geachte staatstaken en van de veelheid aan juridische interventie-
instrumenten in de bevoegdhedensfeer.^^ 
- Ook de drie onderzochte onderwerpen in hoofdstuk 8 wijzen niet op een doorbreking 
van het overheid-individuschema. De overheid heeft niet de intentie gehad om echte 
voorwaarden te scheppen voor vergroting van de rol van maatschappelijke organisaties 
op reguleringsterrein. De bestendiging van de regelgevende taak van de overheid wordt 
veelal opgehangen aan a) bevordering van de doelmatigheid op reguleringsterrein, b) 
financieel-economische overwegingen inclusief globale verwijzingen naar het 'functio-
neren van de nationale economie'^*, c) de noodzaak om voorwaarden te scheppen 
voor het functioneren van maatschappelijke verbanden. 
- Op verschillende plaatsen in deze studie werd gewezen op de belangrijker wordende 
lobby-activiteiten. Uit onderzoek blijkt dat ambtenaren lobbyen - het pogen invloed 
uit te oefenen op gezagsdragers in een informele ambiance^^ - als een gerechtvaardigde 
activiteit beschouwen. De positieve houding van ambtenaren kan volgens Wilbers 
wellicht worden verklaard uit de toegenomen openheid van de samenleving en het 
openbaar bestuur. 'Daarnaast speelt ongetwijfeld de toegenomen erkenning van nut 
en bestaansrecht van de particuliere sector en van de daarin werkzame profit- en 
non-profit-organisaties en instellingen een rol van betekenis'.^^ Hoe nuttig lobbyen 
voor betrokken groeperingen én overheid mag zijn, deze methode van beïnvloeding 
kan leiden tot een vergroting van de regelgevende en sturende rol van de overheid en 
tot het oprekken van haar takenpakket. Lobby vindt immers niet alleen plaats om 
kennis en informatie over te dragen - hetgeen voor een goede voorbereiding van 
regelgeving en beleid wenselijk kan zijn - maar vooral om bij een ander iets te kunnen 
bereiken. Het gaat om het pogen invloed uit te oefenen. Het open staan voor de lobby 
door parlementariërs en ambtenaren mag als een teken worden beschouwd dat zij 
kennis willen nemen van geluiden uit de samenleving, maar niet in eerste instantie als 
een intentie om taken en bevoegdheden over te dragen aan de maatschappehjke 
organisaties. De regeringsnota 'Zicht op wetgeving' biedt ruimte voor de lobby, gegeven 
de positieve stellingname ten aanzien van 'informele vormen van raadpleging' die het 
33 Vgl. hoofdstuk 7. 
34 Deze invalshoek wordt ook zichtbaar in de Pensioennota (juni 1991) van het kabinet-Lubbers-Kok. 
Vgl. A.J. Temminck Tuinstra, 'Middelmatig beter dan goed', Economisch Siaiislische Benchkn, jrg. 76, 
17 juli 1991, pp. 732-733. 
35 Zie omtrent de betekenis van lobbyen paragraaf 4.3. 
36 A.J.P.M. Wilbers, 'Ambtenaren en de lobby: resultaten van een nieuw lobby-onderzoek', W.J. Bennis, 
B.M.J. Pauw, M.P.C.M, van Schendden (red.). Lobbyen, hoewerkt't?. 's-Gravenhage 1990, p. 197. 
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wetgevingsproces bovendien zouden kunnen versnellen.^^ Daarbij dient een zeker 
evenwicht van gerepresenteerde belangen in de lobby niet te worden veronachtzaamd. 
Het zou een rechtsstatelijk tekort zijn als bij voortgaande informele raadpleging dit 
aspect buiten beschouwing zou worden gelaten. 
- Een laatste aandachtspunt vormt de 'takendiscussie': wat staat de overheid te doen. 
Op het punt van de wezenlijke overheidstaken is de praktijk weerbarstig gebleken. De 
overheid weet niet precies wat haar business is, wat haar wezenlijke taken zijn en waar 
de grenzen daarvan liggen.^^ De Commissie-Deetman merkt op dat blijkens Tweede 
Kamerdebatten weinig uitzicht bestaat op verdere privatisering van substantiële over-
heidstaken.^^ De minister van Financiën heeft de discussie over privatisering inge-
snoerd."̂ *̂  Wel bestaat er een streven om de overheidstaken doelmatiger uit te voeren.*' 
Over doelmatigheidsbevordering valt eerder politiek-bestuurlijke consensus te bereiken 
dan over het afstoten van taken. Het pogen de doelmatigheid van het overheidshandelen 
te vergroten laat echter de juridische positie van de overheid in haar betrekkingen 
met de samenleving onverlet. 
Tot zover enkele indicaties die ertoe tenderen dat het overheid- individuschema van 
kracht blijft. Er zijn echter ook andere tendenties. 
Indicaties contra 
- Het beleid van de eerste twee kabinetten-Lubbers was gericht op een bescheidener 
plaats van de overheid. Naast de grote operaties ging het vanaf 1982 om een 
driesporenbeleid: sanering van de overheidsfinanciën, versterking van de marktsector 
en bevordering van de werkgelegenheid. Deze lijn werd doorgezet na 1986 met dien 
verstande dat in het regeerakkoord van 8 juli 1986 nog krachtiger doorklonk dat er 
een nadrukkelijke afweging diende plaats te \'inden welke taken wel en welke niet door 
de overheid uitgeoefend zouden moeten worden.*^ Het kabinet-Lubbers-Kok is terug-
houdender ten aanzien van dergehjke voornemens, hoewel er aanknopingspunten te 
vinden zijn om de vraag naar de staatstaken aan de orde te stellen. Zo wordt in een 
nota over functionele decentralisatie opgemerkt dat een beslissing om te decentraliseren 
voorafgegaan moet worden door de vraag of de betreffende taak nog wel beschouwd 
moet worden als overheidstaak.*^ De vraag op basis van welke criteria laatstbedoelde 
vraag beantwoord moet worden komt overigens in de betreffende nota niet aan de 
orde. 
- Een tweede indicatie voor mogelijke veranderingen in het overheid- individuschema 
vormen de geboekte resultaten in de sfeer van zelfregulering. Aangezien dit onderwerp 
wordt behandeld in de volgende subparagraaf wordt hierop nu niet nader ingegaan, 
behoudens de opmerking dat de overheid diverse wettelijke instrumenten heeft gecreëerd 
die zelfreguleringsafspraken ondersteunen.** Daarnaast zijn er, ondanks de bescheiden 
resultaten in algemene zin van privatisering en deregulering, ook concrete resultaten 
37 TK 19901-1991, 22008, nr. 2, p. 34. 
38 J.E. Andriessen, Privatisering ikchts een begin, z.p. 1989, p. 8. 
39 TK 1990-1991, 21427, nr. 3, pp. 12-13. 
40 Vgl. TK 1989-1990, 21632, nr. 1. 
41 TK 1990-1991, 21427, nr. 3, p. 13. 
42 Zie paragraaf 7.2. 
43 TK 1990-1991, 21042, nr. 3,p. 4. Ook in het parlementair debat over het rapport van de Bijzondere 
Commissie Vraagpunten, TK 1990-1991, 21427, nr. 3, werd ingegaan op de kemtakendiscussie. 
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geboekt. Uit de jaarverslagen van de Commissie voor de toetsing van wetgevingspro-
jecten blijkt op verschillende plaatsen dat de deregulering zoals die uit wetsvoorstellen 
blijkt in het perspectief wordt geplaatst van de rol van maatschappelijke organisaties 
en betrokken instanties. Zo kunnen bijvoorbeeld worden genoemd het wetsvoorstel 
medische experimenten, de voorstellen inzake herziening van de Arbeidstijdenwet en 
het voorontwerp voor een Wet energiedistributie. Sinds 1990 hanteert de Toetsings-
commissie expliciet het uitgangspunt 'subsidiariteit en proportionaliteit' als één van 
de uitgangspunten die bij haar beoordeling wordt gehanteerd.*^ In het ijk- en loodswezen 
werd privatisering doorgevoerd, maar het overgrote deel van structuurveranderingen 
bestaat toch uit verzelfstandiging die de ministeriële verantwoordelijkheid, zij het meer 
op hoofdlijnen, in tact laat.''^ 
- Een derde indicatie betreft de visie op de rol van de overheid, zoals onder andere 
verwoord door de huidige minister van Jusititie Hirsch Ballin.''^' Er wordt blijk gegeven 
van de wens te komen tot een andere reguleringscultuur. 'De overheidssturing moet 
in wisselwerking staan met institutionalisering van verantwoordelijkheid in de samen-
leving...'''^^ De sturende overheid zou een interactieve overheid moeten worden. De 
centrale overheid zou zoveel mogelijk moeten steunen op het zelfregulerend vermogen 
in de samenleving en de verantwoordelijkheid leggen op belanghebbenden.''^ Wetgeving 
zou voldoende ruimte moeten laten voor de eigen verantwoordelijkheid van maat-
schappelijke organisaties.^*^ Deze opvattingen kunnen worden teruggevonden in de 
activiteiten van de Toetsingscommissie, in de regeringsverklaring van het kabinet-
Lubbers-Kok en in de nota's Recht in beweging en Zicht op wetgeving. In het huidige 
regeringsbeleid zijn deze opvattingen de meest heldere indicaties contra instandhouding 
van het traditionele overheid-individuschema. Of Hirsch Ballins opvattingen zuUen 
worden gerealiseerd zal de komende jaren in het wetgevingsbeleid van de overheid 
van de overheid zichtbaar worden. 
" Hoewel niet nader onderzocht zijn er op verschillende beleidssectoren stappen gezet 
die tenderen in de richting van overdracht van taken en bevoegdheden. Zo werd aan 
het einde van hoofdstuk 8 gewezen op de regeringsnota's Hoger Onderwijs Autonomie 
en Kwaliteit en Volkshuisvesting in de jaren negentig. Op milieugebied blijkt de 
zelfreguleringspraktijk te groeien. Deze en andere voorbeelden - vanzelfsprekend ook 
de voorbeelden die tegengestelde conclusies rechtvaardigen - dienen te worden mee-
gewogen in een beoordeling van het overheidsbeleid. 
Wanneer de balans van bovenstaande indicaties wordt opgemaakt, overheerst de indruk 
dat het overheid-individuschema in hoofdzaak wordt gehandhaafd. Het niet wezenlijk 
voortzetten van de takendiscussie, het minder scherp aanzetten van privatisering, de 
44 Commissie voor Consumentenaangelegenheden, Rapport wettelijke ondersteuning zelfreguletingsafspraken, 
SER-publicaüe 89/20, 's-Gravenhage 1989. 
45 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, Jaarverslag 1987-1988, T K 1988-1989, 20800, 
hoofdstuk VI, nr. 13, Jaarverslag 1988-1989, 21300 VI, nr. 7, pp. 8 en 10, Jaarverslag 1989-1990, 
T K 1990-1991, 21800 VI, nr. 24, pp. 4, 5, 20-22. 
46 Zie voorts hoofdstuk 5. 
47 Vgl. paragraaf 7.2. 
48 E.M.H. Hirsch Ballin, 'Regelen op afstand als vereiste van een sociale rechtsstaat', op.cit., p. 101. 
49 T K 1988-1989, 20800 VI, nr. 13, p. 7. 
50 T K 1990-1991, 22008, nr. 2, p. 8. Vgl. het interview 'Normvervaging schuld van burgers en overheid', 
door B.M.J. Pauw, Bestuursforum, januari 1991, pp. 3-6. 
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intentie meer mimte te bieden aan informele raadpleging (lobby, deskundigencomité's), 
het soms beschouwen van maatschappelijke organisaties als 'verkokerde belangengroe-
pen' en de kritische bejegening van private organisaties in het politiek-bestuurlijke 
debat^' zijn aanwijzingen voor het handhaven van de overheidsrol. 
De regeringsnota 'Zicht op wetgeving' verdient na deze algemene conclusie extra 
aandacht omdat het stuk het karakter draagt van een beleidsplan voor de verdere 
ontwikkeling en uitvoering van het algemeen wetgevingsbeleid. De nota laat ruimte 
voor zelfregulering doormaatschappelijke verbanden. Toch kan hierbij een kanttekening 
worden geplaatst. Volgens Zicht op wetgeving zal het in de komende jaren niet meer 
vooral gaan om sterke terughoudendheid met wetgeving. Het vraagstuk van regulering 
en deregulering zal onderdeel zijn van een breder opgezet algemeen wetgevingsbeleid 
gericht op de verbetering over de volle breedte van de rechtsstatelijke en bestuurlijke 
kwaliteit van wetgeving in het bijzonder en ook van het overheidsbeleid in algemene 
zin. Daarbij zal ook de aandacht voor alternatieve mogelijkheden voorop staan.^^ Tot 
deze alternatieven worden gerekend: sturing op afstand, incentive- sturing, output-stu-
nng, netwerk-sturing, verzelfstandiging, deregulering en decentralisatie. Binnen deze 
nieuwe sturingsconcepties zal 'zo mogelijk meer ruimte voor zelfregulering gelaten 
worden'. De overheid voorziet in een materieel en procedureel kader. Er zal sprake 
zijn van 'wettelijk gestructureerde en genormeerde zelfregulering'.^^ De toekomst zal 
moeten uitwijzen of het bij deze zelfregulering gaat om een vergroting van de regulerende 
autonomie van maatschappelijke verbanden of om een bestendiging van overheidsre-
gulering met behulp van een alternatief instrument ter vermijding van niet of minder 
effectief gebleken andere vormen van regelgeving. Het is mogelijk dat door het 
aanscherpen van de condities zelfregulering de facto neerkomt op private uitvoering 
van overheidsregelgeving.^'* In dat geval kan de aanduiding 'zelfregulering' beter 
worden geschrapt.^^ Een instrumentalistische benadering van de wettelijk gestructu-
reerde en genormeerde zelfregulering kan de bestuursrechtelijke overheidsinterventie 
in stand houden. 
Dit laatste aspect houdt verband met de betrekkingen tussen overheid en samenleving. 
Sturing en planning door de overheid zijn inmiddels op hun grenzen gestoten. De 
overheid lijkt thans te kiezen voor een beter samenspel met de samenleving.^^ 'Sa-
menwerking' komt hoog in het vaandel.^' Een voorbeeld hiervan vormt de nota 'Sociale 
51 Te denken valt aan uitlatingen van PvdA-fractievoorzitter Woltgens en diens WD-col lega Bolkestein 
Zie ook Raad voor het binnenlands bestuur, Openbaar besturen door en met privaatrechtelijke organuaties, 
's-Gra\enhage 1991 
52 T K 1990-1991, 22008, nr 2, p 20. 
53 Ib p 15 
54 Conditionenng kan m mateneel opzicht vaneren van zwaar opgetuigde aanwijzingsbevoegdheden 
tot minimalistische bepalingen over het tegengaan van concurrentievervalsing Vgl H J de Ru, 
'Deregulenng', op ci t , p 89 
55 Vgl ComTnissievoorConsurnentenaangelegenheden,Rapportwettelijkeondersteumngzelfreguleringsqfspraken, 
op cit , p 28 'Het andere uiterste is dat de overheid met alleen een procedure aangeeft, maar zich 
ook verantwoordelijk voelt voor de inhoud \ an de regeling en eisen hieraan stelt Het is echter de 
vraag of dit soort door de overheid afgedwongen zelfregulenng nog wel als zelfregulenng kan worden 
aangemerkt ' 
56 Minister-president Lubbers sprak m zijn Nijmeegse rede 'Rechtsstaat en samenleving opnieuw een 
sociale kwestie', 3 september 1990, gepubliceerd in Christen Democratische Verkenningen, nr. 11/90, 
november 1990, p 448, over 'praktizeer veel meer symbiose tussen overheid en samenleving' 
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vernieuwing - opdracht en handreiking' dat veel vormen van samenwerking kent.^ 
Toch kan de 'samenwerlcingsorientatie' - daar waar lobbies toenemen en de taken-
en privatiseringsdiscussie op de achtergrond raakt - uitmonden m handhaving of zelfs 
versterking van de feitelijke macht en/of organisatierechtelijke bevoegdheden van de 
overheid. De lobby en andere, soortgelijke ontwikkelingen zouden kunnen leiden tot 
een proces van 'sluipende verstatelijking'. 
11.3 Zelfregulering 
Voor de rol van maatschappelijke organisaties bij regulering is het thema zelfregulenng 
van eminent belang. Zelfregulering houdt immers in dat maatschappelijke organisaties 
niet - zoals bij de totstandkoming van overheidsregelgeving het geval is - hun inzichten 
en wensen bij de overheid deponeren door middel van formele advisering en lobbyen 
maar dat zij in eerste instantie zelf bevoegd zijn tot het opstellen van regels. In de 
dereguleringsoperatie van de jaren tachtig werd regelmatig gesproken over zelfregu-
lering. Mede door het eindbericht van de Commissie vermindering en vereenvoudiging 
van overheidsregelingen (Commissie-Geelhoed) en de activiteiten van de Commissie 
voor de toetsing voor wetgevingsprojecten is de overheid overgegaan tot een positieve 
• stellingname ten aanzien van zelfregulering. Zo wordt in de Aanwijzingen inzake de 
toetsing van ontwerpen van wet en van algemene maatregel van bestuur (1985) het 
voorschrift gegeven dat gemotiveerd dient te worden waarom in het geval van 
voorgestelde regelgeving niet kan worden volstaan met zelfregulering. De intenties met 
betrekking tot zelfregulering zijn nog explicieter neergelegd in de nota Zicht op 
wetgeving.^^ Bij deze intenties kan worden opgemerkt dat niet is voorzien in een 
uitgewerkt kader, waarbinnen de geconditioneerde en gestructureerde zelfregulering 
tot stand zou moeten komen. Het gaat dan vooral om de eventuele criteria. Het 
voordeel van een dergelijk kader is dat de juridische bevoegdheden én grenzen van 
de overheid beter in kaart worden gebracht, terwijl de discussie over dit onderwerp 
een beter licht kan werpen op het vraagstuk hoe ver de hand van de overheid mag 
reiken en welke mate van autonomie voor maatschappelijke organisaties zou moeten 
gelden.^" Op het gebied van functionele decentralisatie heeft de regering inmiddels 
een dergelijk kader aangereikt.^' Wanneer deze onderwerpen in het midden worden 
gelaten is het de vraag of zelfregulering werkelijk zal leiden tot overdracht van taken 
en bevoegdheden door de overheid aan maatschappelijke organisaties. Niet nader 
gedefinieerde wettelijk gestructureerde en geconditioneerde zelfregulering biedt immers 
de overheid veel interventiemogelijkheden.®^ 
57 Vgl paragraaf 2 2 , punt a 2 
58 Mmistene van Binnenlandse Zaken, Sociale vernieuwing - opdracht en handreiking, 's-Gravenhage 1990 
Vgl Wetenschappelijke Raad voor het Regenngsbeleid, Ruimte voor groei, 's-Gravenhage 1987 
59 Zie paragraaf 5 1 2 
60 P de Haan, 'De stunngsfilosofie van de chnsten-democratie', inleiding 28 september 1991, Katholieke 
Universiteit Brabant, Tilburg, p. 7, stelt naar aanleiding van Zicht op wetgeving de vraag 'Maar 
waar is in de ministenele nota het beroemde antirevolutionaire beginsel van de souvereiniteit m eigen 
knng ' ' Het soevereiniteitsbeginsel zou meer dan het subsidianteitsbeginsel de specifieke eigen 
verantwoordelijkheden \aii maatschappelijke organisaties benadrukken 
61 Functioneel beituur, waarom en hoe?, Regenngsstandpunt over het advies van de Raad voor het binnenlands 
bestuur o\er functionele decentralisatie, T K 1990-1991, 21042, iir 4 
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Het oprekken van overheidsbevoegdheden op reguleringsterrein kan de positie van 
, maatschappelijke organisaties uithollen. Geelhoed spreekt van een 'onteigende samen-
Jeving' en geeft dit fenomeen als volgt weer: 
'...de manier waarop de wetgever bepaalde beschermingswaardige maatschappelijke 
belangen aan zich is gaan trekken, namelijk door het bestuur bij uitsluiting met de 
behartiging ervan te belasten, blijkt steeds meer bezwaren op te roepen. Doordat de 
bescherming van de in het geding zijnde belangen exclusief in de publieke sfeer wordt 
getrokken, worden de verantwoordelijkheden en mogelijkheden van de belanghebben-
den om zelf voor hun belangen op te komen als het ware onteigend. 
Dat heeft steeds duidelijker wordende bezwaren, in de particuliere sfeer én in de 
overheidssfeer. Doordat particuliere organisaties, die staan voor de behartiging van 
bepaalde belangen, hun taak grotendeels door de overheid zien overgenomen, verliezen 
zij tegenover hun achterban aan profiel en aantrekkingskracht. Voor wat 'de overheid' 
toch al doet, hoef ik immers niet aangesloten te zijn bij een vak- of consumentenor-
ganisatie. Nu kan worden volgehouden dat dergelijke organisaties thans vooral hun 
reden van bestaan vinden in het behartigen van hun specifieke belangen bij de overheid. 
Maar het is de vraag of zo een activiteit niet al te kwetsbaar wordt voor de wisselingen 
in de politieke conjunctuur, tenminste zolang de overheid volledig meester van het 
terrein is'..^'' 
Geelhoed voegt hieraan toe dat het jammer is dat de vraag of en hoe belanghebbenden, 
of hun organisaties, zélf kunnen bijdragen tot een actieve bescherming van hun belangen 
in het maatschappelijke verkeer, in de Nederlandse bestuurlijke en wetgevingstraditie 
veel te weinig wordt gesteld.^* In aansluiting hierop kan op drie zaken worden gewezen. 
Een eerste aspect betreft de samenhang tussen de discussie over de taken van de 
overheid en de methode van regulering. Indien men aan de ene kant het takenpakket 
in stand wil laten en privatisering wil beperken en aan de andere kant het zelfregulerend 
vermogen van de samenleving wil vergroten, is het niet ondenkbaar dat sprake blijft 
van een dominant reguleringskader van de overheid, ook op gebieden waar maat-
schappelijke organisaties zelfstandig zouden kunnen opereren. 
Een tweede aspect betreft de randvoorwaarden waaraan zelfregulering, die een bindende 
werking heeft voor bepaalde groepen, zou moeten voldoen. In diverse publicaties is 
hierop ingegaan. De centrale elementen daarbij hebben betrekking op: 
- het recht (blijven) doen aan kwetsbare maatschappelijke belangen; 
- de representatie van uiteenlopende, ook zwakker georganiseerde groepen; 
- de wijze van besluitvorming; 
- de organisatorische kracht van de maatschappelijke organisaties; 
- betrokkenheid van de achterban bij de formulering en uitvoering van zelfregulering; 
62 Deze interventiemogelijkhcden zouden mogelijkerwijs eerder betrekking kunnen hebben op de 
procedurele aspecten van zelfregulenng dan op de inhoudelijke eisen. Vgl. G. Teubner, 'Substantive 
and reflexive elements in modern law', Law & Society Review, vol. 17, nr. 2, 1983, p. 251, aangehaald 
door Ph. Eijlander, 'Wetgeving en zelfregulenng', H.A.M. Backx e.a.. Recht doen door wetgeving, Zwolle 
1990, p. 35. 
63 L.A. Geelhoed, 'Van regulering en deregulering naar zelfregulenng', Stuurgroep Reclame, Wetgeving 
en zelfregulenng. Op zoek naar een balans, uitgave Public Affairs Consultants, Amsterdam 1988, p. 6 
64 lb. p. 6. 
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- kenbaarheid en duidelijkheid van de vastgestelde regels, 
- de mogelijkheid tot naleving en handhaving van besluiten, 
- de eventuele noodzaak van algemeen verbindend verklaring, 
- financienng van de zelfregulenng (in beginsel door betrokkenen zelf, zonodig 
ondersteund door overheidssubsidies), 
- behoorlijke regehng van het klachtrecht ^̂  
Over de manier waarop deze randvoorwaarden tot gelding moeten worden gebracht 
valt op basis van de hteratuur met een eensluidend antwoord te beluisteren Er lijkt 
consensus te bestaan over de noodzaak dat de zelfregulering door de wetgever wordt 
geconditioneerd Polak suggereert aanwijzingen voor zelfregulenng die een plaats 
zouden moeten knjgen 'bij en in aansluiting op' de Aanwijzingen inzake terughou-
dendheid met regelgeving en de Aanwijzingen inzake de toetsing van ontwerpen van 
wet en van algemene maatregel van bestuur ^̂  Strikte regels voor zelfregulenng lijken 
op bezwaren te stuiten, gegeven de uiteenlopende omstandigheden en factoren Zo 
merkt Bijlander op dat de vraag of bepaalde vormen van zelfregulenng mogelijk en 
wensebjk zijn en op welke wijze het juiste evenwicht tussen overheidsregulenng en 
zelfregulering kan worden gerealiseerd niet in algemene zm valt te beantwoorden Dit 
hangt af van de concrete onderwerpen en het betreffende beleidsterrein ^' Polaks 
suggestie biedt ovengens ruimte voor de flexibiliteit waar Eijlander op doelt 
Een derde element betreft de samenhang tussen zelfregulering en de jundische inter-
nationalisenng De communautaire regelgeving zal in toenemende mate het nationale 
recht beïnvloeden of zelfs bepalen Deze verandenngen zullen ook van invloed zijn 
op zelfregulering, althans wanneer zelfreguleringsafspraken verband houden met het 
vrije verkeer van personen, goederen, diensten en kapitaal ^̂  Zelfregulering, zowel de 
autonome besluiten en afspraken van maatschappelijke organisaties als wettelijk ge-
conditioneerde zelfregulering, zal meer dan thans het geval is in een internationaal 
perspectief moeten worden geplaatst 
Wanneer de balans van de voorgaande paragrafen wordt opgemaakt blijkt dat de 
betekenis van maatschappelijke organisaties in de loop van de jaren tachtig duidelijker 
in het vizier van de wetgever is gekomen Vooral de discussie over deregulering en 
zelfregulering heeft daartoe bijgedragen Niettemin lijkt de overheid voorshands geneigd 
haar organisatierechtelijke positie aan de top van de maatschappelijke piramide m 
tact te wiUen laten 
Wat betreft het vraagstuk van de overheidsbcjegenmgvan maatschappelijke organisaties 
op het gebied van regulering zijn twee tendenties waarneembaar 1) Bij de totstand-
65 Vgl o a W J Slagter, Zelfregulenng als basis voor pnvaatrechtelijk tuchtiecht, H J Srujders e a 
(red), Overlmdsrechtergepasseerd Confliclbeslechling buite?i de overkeidsrechter om, Arnhem 1988, pp 94-96, 
L A Geelhoed, 'Van regulenng en deregulenng naar zelfiegulenng', op ci t , pp 9-12, B de Vroom, 
Zelfregulenng W Derksen, T h G Drupsteen W J Witteveen {red), De terugtred van regelgevers,'Z.woWe 
1989,p 2 8 5 , J M Polak,'Aanwijzingen voor zelfregulenng'', J G Steenbeek, M C Burkens,J B J M 
ten Berge (red), Bestuur en norm, Deventer 1986, pp 221-222 
66 J M Polak,'Aanwijzingen voor zelfregulenng^', op ci t , p 221, Circulaires van de Minister-President 
respectievelijk van 5 november 1984, JSfed Stscrt 232 en 16 januan 1985, XedStscrt 181 
67 Ph Eijlander, 'Wetgeving en zelfregulenng', op ci t , p 43 
68 Vgl M van Dnel, Zelfregulenng Deventer 1989, in het bijzonder de hoofdstukken 6, Mededingings-
aspecten van zelfregulenng en Europa 1992, en 7, Furopese regelgeving en zelfregulenng 
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kommg en uitvoenng van overheidsregelgeving wordt de positie van organisaties eerder 
verzwakt dan versterkt formele advisering wordt gerelativeerd ten gunste van meer 
informele vormen van raadpleging en mformatieuitwisseling (lobby), functionele de-
centralisatie wint het van pnvatisenng, uitvoenng wordt in meerdere gevallen in handen 
gelegd van functionele organen en niet van maatschappelijke organisaties 2) Bij 
zelfregulenng bestaat de neiging om meer formele eisen te stellen aan organisaties In 
recente discussies wordt soms gepleit \oor een gerichter hanteren door de overheid 
van de voorwaarden waaraan zelfregulenng zou moeten voldoen en van het instrument 
van de algemeen verbindend verklaring 
Bovenstaande beschouwingen kunnen m het volgende schema worden samengevat 
privatisering 
deregulering 
kerntaken 
regulenngs-
initiatief 
overheid 
verstatelijking 
maatschappelijke 
organisaties 
r 
1 
Formeel 
advisenng, uitvoering, 
functionele decentralisatie 
naar organisaties 
Informeel 
lobby, netwerken, X 
informele raadpleging 
1 Strikte overheidskaders i 
1 geconditioneerde ' 
1 zelfregulering, algemeen , 
1 verbindendverklanng i 
1 Meer autonomie \ 
\ zelfregulenng, gentlemen s i 
1 agreement, gedragscode ' 
' Alternatieven ' Vrije marktwerking i 
1 Deskundigencomites, , privaatrecht i 
' functionele decentralisatie i ' 
B 
A informalisenng van betrekkingen, zoeken naar alternatieven 
B publiekrechtelijke formalisenng 
11.4 Internationalisering 
Tot nu toe werd in dit hoofdstuk de relatie tussen overheid en maatschappelijke 
organisaties op het gebied van regulering voornamelijk vanuit een nationale bnl bezien 
De eerste vraag die zich in aansluiting op de vonge paragrafen laat stellen is op welke 
wijze worden nationale regulenngskaders beïnvloed door de internationalisering^ De 
tweede vraag betreft de regulerende rol van maatschappelijke organisaties op Europese 
schaal De voorshands onduidehjke perspectieven voor de pobtiek-staatkundige struc-
tuur van Europa nopen lot voorzichtigheid bij de beantwoording van de gestelde 
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vragen. Omtrent de economische eenwording van de Europese Gemeenschappen, die 
tot uitdrukking komt in het vrije verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal, 
bestaat een grote mate van helderheid: door middel van vele richtlijnen wordt aan de 
realisatie ervan gewerkt. Anders is het gesteld met de helderheid ten aanzien van de 
taakverdeling tussen EG en lidstaten, de verdere uitwerking van de positieve integratie 
op het gebied van sociale, ecologische en culturele dimensie van de Europese markt 
en de plaats van maatschappelijke organisaties in de Europese samenleving. Het doen 
van uitspraken over reguleringskaders draagt daarom in dit stadium ten dele een 
normatief karakter. 
a. Internationalisering en nationale reguleringskaders 
In de literatuur wordt veelal gewag gemaakt van de krimpende reguleringsmarges voor 
nationale staten. Overheden en maatschappelijke verbanden worden steeds meer 
afhankelijk van externe ontwikkelingen.*^^ Bij deze afhankelijkheid gaat het om be-
leidsinhoudelijke kwesties - welke ruimte is er voor het voeren van zelfstandig beleid 
- en om institutionele zaken — is het voortbestaan van maatschappelijke organisaties, 
adviesorganen en dergelijke nog langer zinvol en/of mogelijk. In hoofdstuk 6 werden 
diverse aspecten nader belicht. Op deze plaats kunnen de volgende hoofdlijnen worden 
getrokken. 
- De handelingsbevoegdheid en het handelingsvermogen van nationale overheden 
zullen verder inkrimpen. De handelingsbevoegdheid wordt beperkt door de in intensiteit 
en omvang belangrijker wordende competenties van de Europese instellingen. Het 
handelingsvermogen wordt hierdoor eveneens beknot en verder door de noodzaak om 
tenminste acht te slaan op {beleids-)ontwikkelingen elders."' Deze materiële, beleids-
inhoudelijke component raakt het functioneren van maatschappelijke organisaties. In 
de eigen plaatsbepaling zal een steeds zwaarder gewicht moeten worden toegekend 
aan externe oriëntaties. Het bestaan en functioneren als zodanig van deze organisaties 
komen niet in gedrang door de Europese eenwording, te meer daar op diverse terreinen 
aan de lidstaten de ruimte wordt gelaten tot eigen 'invullingen'.'' Artikel 5 EEG-Verdrag 
biedt lidstaten de mogelijkheid om 'nationale gevoeligheden' mee te nemen.'^ Maat-
schappelijke organisaties lijken onmisbaar voor de verdere Europese eenwording. De 
Nederlandse regering stelt zich op het standpunt dat de Europese integratie pas kan 
slagen als de betrokkenheid van deze organisaties aanzienlijk wordt vergroot. Het gaat 
dan vooral om het versterken van het draag\'lak voor de Europese eenwording.^^ 
Ondanks deze bestendiging van de rol van maatschappelijke organisaties zijn er 
verschillende veranderingen op til. 
- Een eerste structuurwijziging doet zich voor in de advisering aan de overheid. Het 
kabinet-Lubbers-Kok is mede in het spoor van de Commissie voor de toetsing van 
69 L.A. Geelhoed, 'De semi-souvereine staat', Socialisme en Democrati£, ]Yg. Al, nr. 90 /2 , p. 41. 
70 J.P. Balkenende, 'Nederlands beleid en bestuursrecht onder druk', Vereniging voor Administratief 
Recht, Bestuursrecht na 1992, Alphen aan den Rijn 1989, p. 17. 
71 Veranderingen op het gebied van het verenigingen- en stichtingenrecht op basis van Europeesrechtelijke 
maatregelen kan echter niet worden uitgesloten. T.J. van der Ploeg, Reclit in het maatschappelijk middenveld, 
Zwolle 1991, p. 14. 
72 K.J.M. Mortelmans, 'Europa 1992 en het binnenlands bestuur', J.B.J.M, ten Berge, A. van derjagt , 
J.J.H. Pop, Toekomsttrends en binnenlands bestuur, 's-Gravenhage 1989, p. 84. 
73 Zie paragraaf 6.2. 
wetgevingsprojecten van oordeel dat de bestaande adviesverplichtingen teruggedrongen 
moeten worden. Deze terugdringing krijgt op tweeërlei manier gestalte. Enerzijds zal 
de adviespraktijk verschoven moeten worden naar 'Brussel', in het bijzonder waar het 
gaat om voorgenomen EG-regelgeving. Anderzijds zal advisering een voor de overheid 
minder verplichtend karakter krijgen: 'verplichtingen' tot het vragen van advies zullen 
worden vervangen door discretionaire 'bevoegdheden'.'''^ De voortschrijdende inter-
nationalisering speelt een rol bij het terugdringen van formele adviesstructuren. Dat 
is niet het gevolg van internationale verplichtingen, maar een eigen keuze van de 
Nederlandse overheid. De vraag of buitenlandse groeperingen zouden moeten worden 
toegelaten tot nationale adviesorganen wordt minder klemmend indien meer duide-
lijkheid bestaat over de taakverdeling in de EG, buitenlandse belangenorganisaties 
contacten aanknopen met zusterinstellingen en de adviesstructuren een minder for-
malistisch karakter hebben. 
- Een tweede verandering bestaat uit externe materieelrechtelijke of beleidsinhoudelijke 
invloeden. Voor een deel gaat het hierbij om EG- regelgeving die een steeds strakker 
'kaderregime' vormt waarbinnen organisaties hebben te opereren. Gedacht kan worden 
aan de invloed van de vier vrijheden, de kaderrichtlijnen voor normalisatie op het 
gebied van gezondheid, milieu en veiligheid en de gelijke behandelingsrichtlijnen. Voor 
een ander deel is sprake van de noodzaak om rekening te houden met beleidsontwik-
kelingen elders. Daarbij kan het gaan om meer algemene kwesties zoals loonontwikkeling 
en sociale zekerheid en om regionale afstemming tussen organisaties in grensregio's. 
De afspraken tussen maatschappelijke organisaties maken deel uit van het bredere 
thema zelfregulering.'^ In het Nederlandse beleid zijn enkele aanknopingspunten 
aanwijsbaar waaruit blijkt dat Brussel ruimte zou moeten laten voor de zelfregule-
ringspraktijk in de lidstaten. In de EG is echter niet een beleidscultuur aanwezig die 
is gericht op krachtige bevordering van zelfregulering. De realisatie van het vrije 
verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal als juridische norm staat voorop. 
Wel is het zo dat een alerte en actieve opstelling van maatschappelijke organisaties de 
mogelijkheden voor zelfregulering kan bevorderen. 
- Een derde wijziging voor maatschappelijke organisaties bestaat uit de noodzaak om 
de activiteiten en de betrekkingen te internationaliseren. Daarbij gaat het onder meer 
om het verstevigen van de banden met Europese koepelinstellingen en buitenlandse 
zusterorganisaties, het benutten van Europese gremia zoals het Economisch en Sociaal 
Comité, het bevorderen van overleg tussen werkgevers- en werknemersorganisaties, 
producenten en consumentenorganisaties, industrie en milieugroepen en het - zolang 
binnen de EG de Raad de boventoon voert - informeren van en invloed uitoefenen 
op nationale bewindslieden. Deze internationale oriëntatie vormt geen onderwerp voor 
regulering. Het gaat ten principale om de eigen opstelling van organisaties. Wel kan 
de overheid - EG of lidstaat - ruimte laten aan het maatschappelijk initiatief 
- Een vierde aspect betreft de implementatie van EG-regelgeving. Meestal gaat het 
daarbij om overheidsactiviteiten. Het is ook denkbaar om te werken aan 'alternatieve 
implementatietechnieken', waarbij de uitvoering van EG-richtlijnen geheel often dele 
aan maatschappelijke verbanden wordt overgelaten." Regulering door organisaties 
74 Ib. 
75 Vgl. CNV, De iociaal-economische infrastructuur van Europa, Utrecht 1991, pp. 6-7 en 14. 
76 Vgl. paragraaf 6.2., onderdeel c. 
77 Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, Implementatie van EG-regelgeving in de nationale 
rechtsorde, 's-Gravenhage 1990, p. 35, zie verder paragraaf 9.2. van deze studie. 
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binnen het raamwerk van een EG-richtlijn kan worden gekenschetst als een vorm van 
geconditioneerde zelfregulering. Op dit vlak zijn ervaringen opgedaan met de 'Nieuwe 
aanpak'. Essentiële eisen voor produkten worden neergelegd in een richtlijn en de 
verdere uitwerking en uitvoering worden overgelaten aan particuliere Europese koe-
pelinstellingen. Een dergelijke vorm van implementatie zou een eerste stap kunnen 
zijn naar meer betekenende vormen van zelfregulering door maatschappelijke orga-
nisaties in de EG. 
In algemene zin lijkt in het licht van de Europese eenwording, de normatieve notie 
van het benadrukken van de sociaal en ecologisch georiënteerde verantwoordelijkheid 
van maatschappelijke organisaties en de toenemende beperkingen van nationale 
overheidsinterventies - vooral ten gevolge van overwegingen van concurrentievervalsing 
- het spoor van een grotere regulerende rol van maatschappelijke organisaties te 
prefereren boven een te sterke oriëntatie van deze organisaties op de totstandkoming 
van nationale overheidsregelgeving. Vanuit Europeesrechtelijk gezichtspunt is zelfre-
gulering vooral toelaatbaar wanneer organisaties representatief mogen worden geacht 
en wanneer zij een bijdrage vormt aan de bevordering van gezondheid, milieu en 
veiligheid. Tevens kunnen overlegvormen zoals de sociale dialoog de zelfregulerings-
praktijk versterken. 
b. Maatschappelijke organisaties en regulering op Europese schaal 
Ook op Europees niveau wint het vraagstuk van de taken en bevoegdheden, waarmee 
de Europese instellingen en maatschappelijke verbanden zijn belast, aan gewicht. 
Enkele elementen die hiervoor aan de orde werden gesteld spelen op EG-niveau. Dat 
geldt onder andere voor de implementatie van EG-regelgeving. De Nieuwe aanpak 
van de technische harmonisatie en normalisatie is een goed voorbeeld. Het belangrijkste 
motief hierachter is het wegnemen van handelsbelemmeringen. ^̂  Hoewel in de literatuur 
suggesties worden gedaan om een dergelijke aanpak te verbreden naar andere terreinen 
is het nog geenszins duidelijk of zich een dergelijke ontwikkeling zal voltrekken. Wat 
betreft de rol van maatschappelijke organisaties op het gebied van regulering springen 
de volgende zaken in het oog. 
- Het Economisch en Sociaal Comité is in formeel opzicht het aangewezen orgaan 
om de EG te adviseren over sociaal-economische vraagstukken. Representanten van 
maatschappelijke organisaties zijn via voordracht van de Udstaten opgenomen in dit 
orgaan. Ondanks de mogelijkheden tot consultatie en overleg en de inhoudelijke 
inbreng van het Comité blijkt het functioneren van het ESC problematisch. Er zou 
sprake zijn van verschillen van inzichten, beklemtoning van nationale belangen en 
verwaterde compromissen. Deze situatie wordt onder andere veroorzaakt door de 
'verlengd nationale' samenstelling, het in de voorstelfase gehoord worden nadat in de 
conceptfase in een informele sfeer reeds belangrijke compromissen zijn bereikt, de 
vrijblijvende manier waarmee Raad en Commissie met ESC-adviezen kunnen om-
springen en het zoeken naar alternatieve vormen van overleg en advisering. Het 
Economisch en Sociaal Comité is niet hét integratiekader voor Europese maatschap-
pelijke organisaties, terwijl het ESC in beginsel zou kunnen fungeren als 'het dak van 
het Europese maatschappelijk middenveld'.^^ Mogelijkerwijs zou de Europese dimensie 
78 Zie paragraaf 9.2. 
79 CDA, De Europese Politieke Unie; demoaali^ering, subsidiariteit en effectiviteit, Den Haag 1991, p. 18. 
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van de ESC-activitelten beter uit de verf komen indien de voordracht niet zou geschieden 
door lidstaten maar door representatieve Europese organisaties, zoals bij de Europese 
Gemeenschap voor Kolen en Staal het geval is. De feilen van het functioneren van 
het ESC worden gecompenseerd door directe betrekkingen tussen organisaties en 
sommige directoraten van de Europese Commissie. Het gevolg kan zijn dat daardoor 
de betekenis van het ESC verder uitholt. 
- De dialoog tussen sociale partners op Europees niveau ('sociale dialoog') strekt er 
toe oplossingen te vinden voor de sociale dimensie van de Europese markt die nog 
verre van volkomen is. Teneinde een zeker evenwicht te bewerkstelligen tussen de 
economische eenwording en vergroting van het sociale gehalte van de EG drong de 
Raad aan op gezamenlijke activiteiten op sociaal terrein. De sociale dialoog is één van 
de meest duidelijke elementen van de Europese Akte waaruit de rol van maatschappelijke 
organisaties naar voren komt. De Europese Akte heeft - behoudens op sociaal terrein 
- niet het oogmerk gehad de rol van maatschappelijke organisaties in de EG te 
versterken. 
- Zoals ook in Nederland het geval is, is een streven waarneembaar om te zoeken 
naar alternatieven voor formele advisering. Het gaat dan vooral om de lobby-activiteiten 
die in hoog tempo worden uitgebreid en gemtensiveerd. Een belangrijke overweging 
daarbij is dat men zo vroeg mogelijk in het proces van totstandkoming van regelgeving 
en beleid contacten moet leggen met de voorbereidende instanties c.q. met de Europese 
Commissie. Daarnaast speelt ook het veilig stellen van faciliteiten zoals subsidies een 
grote rol. Lobbyen is een specialistische activiteit geworden en professionele onder-
steuning in het oerwoud van subsidieregelingen is soms onontkoombaar. De best 
georganiseerde lobbies hebben een voorsprong op andere groeperingen. Vanuit de 
vakbeweging zijn wat dit aspect betreft kritische geluiden waarneembaar. Het belang-
rijkste kritiekpunt van de lobby-praktijk betreft de mogelijke onevenwichtigheid van 
gerepresenteerde belangen en de eventuele erosie van het politieke besluitvormings-
proces. Naast de lobby zijn er ook andere vormen van meer informele consultatie 
zoals de driepartijenconferenties. 
- Voor wie zich op het standpunt stelt dat de rol van maatschappelijke organisaties 
in de Europese Gemeenschappen op een hoger plan moet worden gebracht, is de 
huidige situatie niet bevredigend. De zelfreguleringspraktijk staat nog maar in de 
kinderschoenen, de formele advisering vertoont feilen en er wordt naarstig gezocht 
naar alternatieven. Gegeven de huidige eenzijdigheden in de Europese ontwikkeling 
is het zelfs de vraag of de Europese economische eenwording zelfregulering tot op 
zekere hoogte in de weg staat. Huidige ontwikkelingen bevatten de kiemen voor een 
versterking van het overheid-individuschenia. Vanuit Nederlandse optiek - indachtig 
de discussies over kerntaken van de overheid, privatisering, deregulering en zelfregu-
lering en nieuwe vormen van sturing - valt het Europees toekomstperspectief ten 
aanzien van de rol van maatschappelijke organisaties tegen. Daar staat tegenover dat 
de Europese instellingen nog in ontwikkeling zijn, dat de rol van maatschappelijke 
organisaties - afzonderlijk en gezamenlijk - op Europees niveau allerminst is uitge-
kristalliseerd en dat de betekenis van maatschappelijke organisaties in de verschillende 
lidstaten zeer uiteenlopend is. Het laatste blijkt onder meer uit het functioneren van 
de sociaal-economische raden in Europa.^'' Met het oog op de voortschrijding van 
80 European Tiade Union Institute, Tli£ Role of Economic and Social Councils m Western Europe, Brussel 
1990 
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EG-regelgeving ligt een meer fundamentele bezinning voor de hand op de taken en 
bevoegdheden van de EG. In deze takendiscussie zal de positie van maatschappelijke 
organisaties scherper moeten worden gemarkeerd. De vraag voor welke stijl van 
regulering in de EG dient te worden gekozen komt steeds duidelijker in het vizier. 
- Wat betreft de stijl van regulering kan worden geput uit de in deel III beschreven 
ervaringen in de Britse en Amerikaanse rechtsculturen. Tegenover het meer forma-
listische stelsel van de Verenigde Staten met een overigens breedschalige lobby-cultuur 
staat de Britse benadering die informeler van aard is. Er wordt wel betoogd dat het 
Britse systeem met zijn Common Law een 'echo of the past' is, terwijl het 'rule-oriented' 
stelsel van de Verenigde Staten de toekomst zou hebben. De huidige praktijk van 
overleg in de EG vertoont niettemin overeenkomsten met het Britse systeem. De stijl 
van regulering is van groot belang voor de keuze van juridische instrumenten.^' De 
rechtsvergelijking leert dat reguleringsstijlen niet van het ene land op het andere 
geprojecteerd kunnen worden. Recht is niet een autonome factor, maar een onderdeel 
van een maatschappij met een eigen cultuursociologisch en historisch gegroeid 'gezicht'. 
Uit de voorgaande pagrafen blijkt dat het vraagstuk van de rol van maatschappelijke 
organisaties op het terrein van regulering beheerst wordt door enkele centrale elementen: 
1. Taakverdeling in de samenleving. 
2. Bevoegdheden. 
3. a. Advisering aan de overheid. 
b. Uitvoering overheidsregelgeving c.q. -beleid. 
4. Zelfregulering. 
5. Internationalisering. 
De punten 3 en 4 vormen een uitvloeisel van de eerste twee punten, terwijl punt 5 
een meer algemeen karakter heeft. Vaak worden de juridische betrekkingen tussen 
overheid en maatschappelijke organisaties vanuit een instrumentalistische visie bezien. 
Een dergelijke invalshoek is te beperkt. Immers aan de vraag naar de taken en 
bevoegdheden gaan normatieve vooronderstellingen met betrekking tot de inrichting 
van de samenleving vooraf Aanbevelingen ten aanzien van de rol van maatschappelijke 
organisaties op het gebied van regulering zijn nimmer waardenvrij. 
11.5 Samenvatting en aanbevelingen 
In dit hoofdstuk komen de lijnen van deze studie samen. Er is een 'reguleringsschaal' 
waarin de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties op regule-
ringsgebied tot uitdrukking komen. Verschiüende karakteristieken en achtergronden 
worden gegeven van de Nederlandse stijl van regulering; juridische overheidsinterventies 
aan de top van de maatschappelijke piramide. Veranderingen op reguleringsgebied 
zijn niet alleen afhankelijk van de overheid, maar vooral ook van de opstelling van 
maatschappelijke organisaties zelf In paragraaf 11.2. wordt vraag 1 van de probleem-
stelling beantwoord. Vervolgens komt het thema zelfregulering meer expliciet aan de 
orde. Paragraaf 11.4. bevat het antwoord op vraag 2 van de probleemstelling, terwijl 
81 Vgl. R.A. Kagan, 'How much does law matter? Labor law, competition, and waterfront relations in 
Rotterdam and U.S ports', IJIIV (S Society Reoiew, Vol. 24, nr. 1, 1990, pp. 35-69. 
274 REGULERTf HEROVERWOGEN 
in het verlengde van paragraaf 10.3., onderdeel c, eveneens wordt ingegaan op de 
derde vraag. De bevindingen van deze studie leiden tot meerdere aanbevelingen. 
Maatschappelijke organisaties kunnen een grotere zelfstandige rol spelen op regule-
ringsgebied. Daartoe is, indachtig de conclusies die aan het corporatisme-debat kunnen 
worden verbonden^^, een betere afbakening van taken en bevoegdheden tussen overheid 
en maatschappelijke verbanden geboden. De rol van maatschappelijke organisaties 
kan beter uit de verf komen naarmate de overheid zich meer richt op haar wezenlijke 
taken, ook wel kerntaken genoemd, en er voorts aanzienlijk meer ruimte wordt gecreëerd 
voor zelfregulering. Het gaat niet om waterdichte schotten tussen overheid en maat-
schappelijke organisaties, wel om organisatierechtelijke helderheid. Een dergelijke 
helderheid kan een belangrijke voorwaarde zijn voor zinvolle publiek-private samen-
werking wanneer daaraan behoefte bestaat. 
Men kan tot deze benadering komen op grond van politiek-normatieve overwegingen. 
Zo zou een pleidooi gevoerd kunnen worden voor een juridische vormgeving van het 
aanspreken van de samenleving op eigen verantwoordelijkheden of van meer 'verant-
woordelijkheid in eigen kring'.^^ Dit houdt vooral in dat gezocht dient te worden naar 
nieuwe afwegingsmechanismen in de samenleving. Overheidsregelgeving en collectieve 
financiering kunnen ten dele worden vervangen door verdieping van verantwoorde-
lijkheden in de private sfeer. Het is evenzeer mogelijk deze benadering te enten op 
analytische overwegingen ten aanzien van het (dys-)functioneren van de overheid. 
Aanknopingspunten hiervoor zijn bijvoorbeeld te vinden in het 'Advies over het 
functioneren van de rijksdienst' van de Raad voor het binnenlands bestuur. De overheid 
is volgens de Raad niet de centraal sturende actor van de maatschappelijke ontwikkeling. 
De maatschappij heeft geen middelpunt, omdat deze uit diverse deelsystemen bestaat.^* 
De overheid zou een gedifferentieerde organisatie zijn die met de maatschappij is 
verbonden door interorganisationele netwerken van verschillende aard en signatuur. 
Er kan geen integrerend centrum zijn. De bestuurskracht vanuit centrale overheids-
organisaties wordt mede beschouwd als een complement van de zelfregulerende 
krachten in de samenleving. De overheid zou randvoorwaarden moeten scheppen ter 
ordening van het maatschappelijk verkeer. Men loopt dan op tegen het vraagstuk van 
de legitimiteit van het overheidshandelen. Deze zou gezocht moeten worden in de 
explicitering van waarden die het handelen van de overheid richting geven en van de 
wijze waarop deze waarden in de vorm van wetten, regels en normen rationeel worden 
toegepast.^^ Wanneer nu de organisatie van de rijksdienst veranderingen behoeft, is 
het volgens de Raad noodzakelijk dat een fundamentele herbezinning op de rol van 
de overheid in de samenleving plaatsvindt en dat een politieke visie wordt ontwikkeld 
op zowel de rol van de overheid in de samenleving als op de organisatie van de 
overheid.^^ 
Uit de analyse en de aanbevelingen van de Rbb volgt dat de organisatierechtelijke 
helderheid vooraf gegaan dient te worden door politiek-bestuurlijke helderheid ten 
82 Zie paragraaf 3.3. 
83 De aanduiding 'verantwoordelijkheid in eigen kring' wordt onder andere gebruikt door M. Ruppert, 
zie Arjo Klamer, Verzuilde dromen. 40 jaar SER, Amsterdam 1990, p. 22. 
84 Vgl. P.H.A. Frissen, De versplinterde staat. Alphen aan den Rijn 1991. 
85 Raad voor het binnenlands bestuur, Advies over hetjunctioneren van de rijksdienst, op.cit., pp. 6-8. 
86 Ib. p. 33. 
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aanzien van de inrichting van de samenleving. Zolang de overheid zichzelf blijft 
beschouwen als de rechthebbende op de organisatierechtelijke top van de maatschap-
pelijke piramide en dit ook zichtbaar maakt in haar stijl van regulering worden 
maatschappelijke zelfregulering en 'verantwoordelijkheid in eigen kring' belemmerd. 
Wat dit laatste betreft is de in hoofdstuk 8 geschetste besluitvorming over de werkne-
mersverzekeringen en het omroepbestel illustratief De overheid ziet zichzelf als de 
eerst verantwoordelijke regulerende instantie. Het bezwaar is dat maatschappelijke 
organisaties onvoldoende tot het dragen van verantwoordelijkheid worden geprikkeld. 
De forse volumeontwikkeling in de WAO kan mede worden toegeschreven aan het 
feit dat de sociale zekerheid van de werknemersverzekeringen vooral vanuit de optiek 
van zorg is benaderd en te weinig in een 'activerend perspectief is geplaatst. In de 
laatste aanpak past het aanbrengen van samenhang tussen sociale zekerheid, loonont-
wikkeling, arbeidsbemiddeling en scholing. Op bedrijfstak- en ondernemingsniveau 
zijn onvoldoende prikkels aanwezig om mensen uit het sociale zekerheidssysteem te 
houden. De door de overheid gereguleerde collectieve regeling nodigt eerder uit tot 
afwentehng van verantwoordelijkheid. Recent wordt gesproken over een herijking van 
bevoegdheden: gedifferentieerde afspraken tussen sociale partners, zo nodig aangevuld 
met algemeen verbindend verklaring door de overheid.^' 
Wat betreft het omroepbestel werden waarborgen voor omroeporganisaties gezocht 
in de Mediawet. Vervolgens kwam dit bestel onder druk door de komst van RTL-
Véronique respectievelijk RTL-4 en andere commerciële tendenties. De Mediawet 
begint dan eerder een keurslijf te worden dan een waarborg: Nederlandse omroep-
verenigingen hebben te maken met een strak regime, terwijl de directe concurrent 
'vrij' kan opereren. Nieuwe oplossingen blijken op korte termijn niet te kunnen worden 
ingevoerd en een geschikt kader voor zelfregulering is nauwelijks voorhanden. Nieuwe 
vitaliteit, creativiteit en krachtenbundeling lijken onmisbaar. Evenals bij de werkne-
mersverzekeringen is ook hier een herpositionering van de overheid geboden. 
Er dienen zodanige structuren te worden ontwikkeld dat maatschappelijke organisaties 
belang hebben bij zelfregulerend optreden. De voorbeelden laten tevens zien dat de 
overheidsverantwoordelijkheid niet is uitgespeeld, zij zal anders moeten worden gericht. 
Dit noopt tot herbezinning op taken en bevoegdheden en op de politiek-staatkundige 
criteria voor het overheidshandelen. 
De zelfregulerende rol van maatschappelijke organisaties kan niet louter afhankelijk 
worden gesteld van de intenties en gedragingen van de overheid. Een minstens zo 
grote rol is weggelegd voor organisaties zelf Wat dat betreft laten de voorbeelden van 
hoofdstuk 8 zien dat op de opstelling van maatschappelijke organisaties ook de nodige 
aanmerkingen zijn te maken; onderlinge verdeeldheid en koersen op het overheids-
kompas zijn geen goede voorwaarden voor het vinden van een nieuwe balans op 
reguleringsgebied, waarbij aan de trits zelf-doen, zelf-fmancieren en zelf-reguleren een 
groter gewicht zou moeten worden toegekend. In het kader van deze studie gaat het 
echter vooral om de vraag welke taken de overheid tot haar domein te rekenen heeft, 
welke bevoegdheden haar daarbij ten dienste staan, welke ruimte zij laat aan maat-
schappelijke organisaties en welke kaders en/of randvoorwaarden zij daartoe creëert. 
7 In deze zin minister-president Lubbers, CDA-Aciueel, 25 mei 1991, pp. 13-14. 
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Alvorens op de overheidsbevoegdheden in te gaan eerst enkele opmerkingen over de 
rol van maatschappelijke organisaties en politieke partijen. 
- ^ 
a. Maatschappelijke organisaties 
Diverse malen is reeds gesteld dat de mogelijkheden van zelfregulering voor een groot 
deel in handen van maatschappelijke organisaties zelf liggen. Veel hangt af van de 
reguleringscultuur binnen deze organisaties. Leunt men aan tegen de regelgevende 
overheid of reguleert men zelf? Berust men in een positie als verstatelijkte particuliere 
organisatie of wil men volwaardig als maatschappelijke organisatie functioneren? Indien 
maatschappelijke organisaties ernst willen maken met een omslag van betrokkenheid 
bij overheidsregelgeving naar zelfregulering, lijkt tenminste aan enkele voorwaarden 
te moeten worden voldaan. 
a. Meer aandacht voor de in paragraaf 11.3. genoemde randvoorwaarden waaraan 
zelfregulering zou moeten voldoen. In algemene zin gaat het om een versterking 
van het functioneren van deze organisaties, verhoging van het interne democratische 
gehalte en rechtsbescherming, vergroting van de betrokkenheid van de achterban, 
verbetering van de rechtshandhaving. Naarmate organisaties beter in staat zijn te 
voorzien in materieel en procedureel verantwoorde regulering, kan de legitimatie 
voor overheidsinterventie geheel of gedeeltelijk wegvallen. 
b. Het concept van zelfregulering dient door organisaties nader te worden uitgewerkt 
en toegepast op de terreinen waarop zij werkzaam zijn. Waar mogelijk worden 
afspraken gemaakt met tegenwicht biedende krachten ('counter vailing powers') 
zoals milieu-, consumenten- en werknemersorganisaties. Indien dergelijke afspraken 
niet mogelijk mochten zijn, wint publieke controle door middel van pers, publiciteit 
en publieksacties aan belang. Naast het maken van afspraken gaat het uiteraard 
evenzeer om een goede uitvoering en handhaving. 
c. Terughoudendheid met lobby-activiteiten omdat deze - in geval de lobby er slechts 
op is gericht eigen posities bij de overheid veilig te stellen ofte verbeteren - kunnen 
leiden tot afwenteling van verantwoordelijkheid en tot 'sluipende verstatelijking'. 
Tegenover het behalen van successen op de kortere termijn kunnen staan een 
grotere afhankelijkheid van de overheid op de langere termijn en verlies aan 
betekenis voor de interne organisatie en de achterban. De lobby zou zich slechts 
moeten richten op zaken die tot het wezenlijke domein van de overheid behoren. 
Daarbij zou het in de eerste plaats moeten gaan om het verstrekken van relevante 
en noodzakelijke informatie die nodig is om tot verantwoorde regelgeving en 
beleidsmaatregelen te komen. Een dergelijke informatieverstrekking kan de kennis 
en deskundigheid bij de overheid ten goede komen. 
Naast deze elementen dient tevens acht te worden geslagen op de noodzaak van 
verdere internationalisering van de eigen werkzaamheden. 
Bij bovenstaande zaken is vooral de opstelling van maatschappelijke organisaties zelf 
aan de orde. Zelfregulering zal 'van binnenuit' moeten groeien. De overheid kan 
daarbij een stimulerende rol vervullen, niet zozeer door bestuursrechtelijke interventies 
maar door het voorzien in een goed privaatrechtelijk kader. 
b. Politieke partyen 
Het functioneren van de politiek staat onder kritiek. In het kader van dit onderzoek 
dringt de vraag zich op of deze kritiek ten dele kan worden teruggevoerd op de manier 
waarop de politiek omspringt met de plaats en betekenis van maatschappelijke orga-
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nisaties. Vanuit organisaties wordt de overheid soms als 'onbetrouwbaar' gekenschetst.^^ 
Dit beeld hangt samen met de wisselvalligheid in beleid, het ontlopen van echte keuzes, 
het onvoldoende nakomen van toezeggingen of het in de tijd vooruit schuiven van 
oplossingen. Politieke partijen dienen deze kritiek ter harte te nemen, niet door 
blindelings op het kompas van organisaties te varen, maar door meer oog te hebben 
voor de onderscheiden taken en bevoegdheden van actoren in de samenleving. Dit 
kan op twee manieren tot uitdrukking komen. 
a. In de eerste plaats kunnen maatschappijvisies scherper worden gerelateerd aan de 
rol van maatschappelijke organisaties. Waar een eenzijdige oriëntatie op individuele 
actoren leidt tot aantasting van maatschappelijke cohesie en waar een even eenzijdige 
oriëntatie op de sturende rol van de overheid leidt tot bestuurlijke overbelasting, 
financiële afwenteling en het niet kunnen waarmaken van pretenties, is het nood-
zakelijk dat maatschappelijke verantwoordelijkheid en zelfregulering door niet-sta-
telijke verbanden meer dan nu in het vizier worden genomen. Voorkomen moet 
worden dat mede door de aard van het overheidshandelen private organisaties 
zich opstellen als 'verkokerde belangengroepen'. Het dient te gaan om het bewerk-
stelligen van meer 'decentrale' afweging van lusten en lasten, van rechten en 
plichten. Het politieke streven zou er op gericht moeten zijn het recht doen aan 
sociale en ecologische belangen m en door de georganiseerde samenleving in 
juridisch opzicht dichterbij te brengen. 
b. In de tweede plaats kunnen politieke partijen, als uitvloeisel van het onder a. 
gestelde, bijdragen aan een grotere mate van organisatierechtelijke helderheid. 
Gemarkeerd moet worden voor welke zaken de overheid dient in te staan - en 
daartoe behoort ook het voorzien in kaders voor private rechtsvorming - en voor 
welke zaken maatschappelijke organisaties, de markt en individuele burgers.^^ In 
die zin verdient het aanbeveling om verkiezingsprogramma's niet slechts te doen 
vergezellen van financiële doorrekeningen van het Centraal Planbureau, maar ook 
van een 'organisatierechtelijke verantwoording'. Het is eveneens denkbaar dat 
vanuit wetenschappelijke kring de organisatierechtelijke staalkaart^" wordt toegepast 
op politieke programma's. 
c. Nederlandse overheid 
De Nederlandse overheidsstijl van regulering in relatie tot de rol van maatschappelijke 
organisaties kan op basis van de bevindingen van deze studie tot enkele noemers 
worden teruggebracht: 
- het overwegend vasthouden aan de positie aan de organisatierechtelijke top van 
de maatschappelijke piramide op de beleidsterreinen waarop de overheid zich 
verantwoordelijk acht; 
88 Zie bijvoorbeeld het artikel 'Mopperen op Den Haag' van Oer Dijkstra voor de Gemeenschappelijke 
Persdienst, o a. opgenomen in de P^C^ 23 februan 1991 
89 H.E S Woldnng,Z)«iYa?we/?«)o/«tó«, Kampen 1989, p 175, wijst op de noodzaak van maatschappelijke 
consensus over het ruimte scheppen voor de identiteit van instellingen uit het maatschappelijk 
middenveld Dit heeft orgamsatierechtelijke consequenties 'Het zoeken naar konsensus betreffende 
het inzicht in het onderscheid tussen de kompetentie van de staat en die van de vele instellingen, 
organisaties en andere verbanden van het maatschappelijk middenveld, is een voorwaarde voor het 
kunnen realiseren van maatschappelijke vnjheden en verantwoordelijkheden, maatschappelijke de-
mokratisenng en bestuurlijke decentralistatie ' 
90 Zie paragraaf 7 3 
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- het voorshands ongewijzigd laten van het overheid-individuschema, waarbij in 
bestuursrechtelijk opzicht aan zelfstandige rechtsvorming door maatschappelijke 
organisaties een tamelijk bescheiden betekenis wordt toegekend; 
- de aanwezigheid van een organisatierechtelijk communicerend vat waarbij eventuele 
taakvermindering gecompenseerd kan worden door uitbreiding van overheidsbe-
voegdheden tot interveniëren; 
- de dreiging van 'sluipende verstatelijking'. 
Aanpassingen van de regulerende rol van de overheid lijken geboden. De bevordering 
van het zelfregulerend vermogen van de samenleving is gebaat met de volgende 
elementen. 
a. De stellingname dat de overheid zich meer dan thans heeft te richten op haar 
wezenlijke taken heeft nog niets aan actualiteit ingeboet. Parlement en regering 
kunnen bezwaarlijk enerzijds het takenpakket handhaven en anderzijds ambtelijke 
apparaten afslanken, bezuinigingen doorvoeren en het zelfregulerend vermogen 
van de samenleving propageren. De overheid maakt zich geloofwaardiger en kan 
tevens betrouwbaarder worden, indien zij aangeeft wat wel en wat niet van haar 
verwacht mag worden. 
Daartoe dienen criteria en rechtsgronden voor het overheidsoptreden te worden 
geformuleerd. Dat is in eerste aanleg niet een juridisch, maar een politiek-staatkundig 
vraagstuk. De criteria zouden kunnen worden ontleend aan een nieuwe balans 
tussen sociale grondrechten en klassiek rechtsstatelijke vereisten.'' Maatschappelijke 
normativiteit, nu mede belichaamd in de intenties van de sociale grondrechten, 
wordt dan nadrukkelijker in verband gebracht met het functioneren van niet-gou-
vernementele organisaties. De overheid waarborgt minimum normen en ziet er 
op toe dat sociale grondrechten in de georganiseerde samenleving tot gelding 
komen. Deze meer algemene criteria kunnen een verdere vertaling krijgen in 
kwaliteitseisen voor het overheidsoptreden via wetgeving, zoals in de nota Zicht 
op wetgeving gebeurt.^^ 
In het bijzonder het criterium 'subsidiariteit en evenredigheid' is van belang. Als 
stelregels kunnen gelden: a) 'privaat' tenzij publiekrechtelijk handelen geboden is, 
b) 'decentraal' tenzij tenzij centrale afwegingen noodzakelijk zijn, c) 'pluriform' 
tenzij minimumnormen worden geschonden. 
Organisatierechtelijke criteria kunnen hiervan worden afgeleid. Bij de laatste criteria 
gaat het om de vraag of taken door de overheid onder ministeriële verantvv'oor-
delijkheid, door zelfstandige bestuursorganen of door private organen worden 
verricht en welke bevoegdheden daarbij in het geding zijn. Indien taken niet door 
de overheid maar door anderen worden verricht dient te worden vastgesteld of 
91 
92 
V^gl. E.M.H. Kirsch Ballin, 'Werking en verwerkelijking van grondrechten', L.A. Heyde e.a. (red.), 
Begrensde vnjheid, Zwolle 1989, pp. 128-145. 
T K 1990-1991, 22008, nr. 2, p. 23 e.v. waar de volgende eisen zijn geformuleerd: 
— rechtmatigheid en verwerkelijking van rechtsbeginselen; 
— doeltreffendheid en doelmatigheid; 
~ subsidiariteit en evenredigheid; 
— uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid; 
— onderlinge afstemming; 
— eenvoud, duidelijkheid en toegankelijklieid. 
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en zo ja, welke bevoegdheden de overheid tot interveniëren ten dienste zouden 
moeten staan. In het voorbeeld van de sociale zekerheid kan gedacht worden aan 
het waarborgen van het sociaal minimum door de overheid, aan overdracht van 
de werknemersverzekeringen aan de sociale partners en aan het sluiten van CAO's 
waarin sociale zekerheid in een bredere context wordt geplaatst. Waar nodig 
verklaart de overheid de afspraken verbindend. 
b. De overheid dient aan te geven welke rol zij toekent aan maatschappelijke 
organisaties op reguleringsgebied. Gaat het om een afhankelijkheidsrelatie van 
deze organisaties ten opzichte van de overheid, tot uitdrukking komend in advisering 
over voorgenomen regelgeving en/of betrokkenheid bij de uitvoering daarvan, of 
wordt een groter gewicht toegekend aan zelfregulering door niet-stateUjke verban-
den? 
De laatste optie lijkt in algemene zin meer tegemoet te komen aan de onder a. 
genoemde oriëntaties dan de eerste mogelijkheid.^^ Als stelregel zou kunnen gelden 
dat gezocht dient te worden naar een nieuwe balans tussen 'beslissen, betalen en 
genieten'. Wanneer wezenlijke overheidstaken aan de orde zijn kunnen advisering 
en/of uitvoering geboden zijn. Een voorbeeld is de rol van de overheid op 
technologiegebied. Indien essentiële zaken niet via de markt kunnen worden 
gerealiseerd - vanwege de aard van de technologie of het lange termijnkarakter -
is er een verantwoordelijkheid voor de overheid waarbij zij kennis van anderen 
kan (en moet) inroepen. In de sfeer van de kennisverspreidings-infrastructuur is 
het denkbaar de rol van maatschappelijke organisaties te benadrukken, bijvoorbeeld 
door een verdergaande bestuurlijke en financiële verzelfstandiging of zelfs afstoting 
van de InnovatieCentra. Eventuele herzieningen in de verdeling van taken en 
bevoegdheden zuUen per beleidssector moeten worden aangegeven. 
c. Formele advisering zou betrekking moeten hebben op wezenlijke overheidstaken. 
Een antwoord dient te worden gevonden op de kritiek dat de advisering in Nederland 
zich in belangrijke mate afspeelt in een 'rechtsvrije ruimte'. Zonder in de ongewenste 
rigiditeiten van het Amerikaanse bestel te vervallen, kan worden vastgesteld dat 
dit bestel diverse belangrijke aanknopingspunten vormt voor de adviespraktijk: 
duidelijke kennisgeving van voorgenomen regelgeving, recht voor betrokkenen 
gehoord te worden, rechterlijke toetsing als sluitstuk. In de Algemene wet bestuurs-
recht zouden dergelijke waarborgen een plaats kunnen krijgen, waardoor een beter 
zicht kan worden verkregen op de rechtsgevolgen van advisering. Gedacht kan 
worden aan een motiveringsverplichting van de overheid en een rechtens afdwing-
baar zorgvuldigheidsvereiste. De waarborgen zouden dan van toepassing moeten 
zijn op voorgenomen regelgeving en hoofdlijnen van beleid van de overheid en 
niet op allerlei niet verplichtende beleidsvoornemens. Ten aanzien van die voor-
nemens liggen informele raadpleging en consultatie voor de hand. 
d. De lobby neemt in intensiteit en omvang toe. Geen burger of organisatie kan 
worden afgehouden van het recht om opvattingen kenbaar te maken aan de 
overheid. In die zin is de lobby een acceptabel verschijnsel en gelet op de 
93 In het verlengde hiervan kan tevens worden opgemerkt dat de overheid zich ervoor dient te hoeden 
dat sociaal-grondrechtelijk georiënteerde particuliere organisaties - vgl. paragraaf 1.2. - zich ontwik-
kelen tot verstatelijkte particuliere organisaties door deze organisaties als instrumenten te beschouwen 
die door de overheid worden 'ingeschakeld' bij de publieke taakvervulling. Vgl, Raad voor het 
binnenlands bestuur, Openbaar besturen door en met privaatrechtelijke organisaties, 's-Gravenhage 1991, 
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kennisvergroting van de overheid soms zelfs gewenst. Wel staat het de overheid 
vrij om met het oog op de kenbaarheid van en evenwicht tussen gerepresenteerde 
belangen bij de totstandkoming van regelgeving en beleid te verantwoorden welke 
groeperingen - of welk soort groeperingen - aan informeel beraad hebben deel-
genomen. Nu informele vormen van raadpleging eerder toe- dan af zullen nemen 
is het denkbaar dat de overheid een gedragscode ontwikkelt hoe het openbaar 
bestuur met maatschappelijke inbreng omgaat. Een en ander strekt er toe de 
doorzichtigheid van het overheidshandelen te vergroten. Daarmee wordt recht 
gedaan aan het uitgangspunt dat 'openheid en openbaarheid van belang zijn voor 
een goede en democratische bestuursvoering'.^* 
e. De praktijk van zelfregulering is gebaat met helderheid ten aanzien van de eventuele 
voorwaarden die de overheid aan zelfregulering stelt. Een 'te veel' aan voorwaarden 
kan er toe leiden dat eerder sprake is van van gedelegeerde regelgeving dan van 
zelfregulering. Het erkennen van de rechtsvormende rol van maatschappelijke 
organisaties betekent immers dat de overheid die organisaties ook vrijheid moet 
laten. Een explicitering van de aan zelfregulering te stellen condities - waarbij 
gedifferentieerd moet worden naar sectoren en naar onderwerpen - heeft als 
voordeel dat de intenties van de overheid ten aanzien van de regulerende rol van 
maatschappelijke organisaties meer dan nu het geval is organisatierechtelijk worden 
gemarkeerd. Gezien de aard van zelfregulering dienen algemene aanwijzingsbe-
voegdheden met vage verwijzingen naar het algemeen belang zoveel mogelijk te 
worden voorkomen. Beter lijkt het om met inachtneming van de onder a. bedoelde 
criteria de in paragraaf 11.1., onderdeel a. genoemde vormen van gedragsregulering 
in verband te brengen met de zelfreguleringspraktijk. Tenslotte dringt de vraag 
zich op of zelfregulering niet minder vanuit bestuursrechtelijk en meer vanuit 
privaatrechtelijk gezichtspunt moet worden bezien. Steeds weer - zo verzucht Van 
der Ploeg - grijpt de wetgever naar bestuursrechtelijke oplossingen.^^ Wanneer 
men, zoals in deze studie gebeurt, de rechtsvormende rol van maatschappelijke 
organisaties wil accentueren dienen de mogelijkheden die het privaatrecht biedt 
als eerste te worden benut.^^ 
d. Europese Gemeenschappen 
De verdere eenwording van de Europese markt zal het functioneren van maatschap-
pelijke organisaties in toenemende mate raken.^' De visie op de rol van maatschappelijke 
organisaties in het toekomstige Europa is binnen de EG-insteUingen momenteel zwak 
ontwikkeld. 
- Het thema 'horizontale subsidiariteit' wordt genoemd, maar is niet verder uitge-
werkt. 
- De Europese Akte had, behoudens ten aanzien van de sociale dialoog, niet tot 
oogmerk de rol van maatschappelijke organisaties te versterken. 
94 
95 
96 
97 
Preambule Wet openbaarheid van bestuur, Wet van 9 september 1978, Stb. 581. 
T.J. van der Ploeg, Recht in het maatschappelijk middenveld, op.cit., p. 31. De betekenis van deze stellingname 
is relevant voor onderwerpen zoals democratisch funcdoneren, openbaarheid, toeziclit en rechtsbe-
scherming. 
Dit onderwerp komt m hoofdstuk 12 terug. 
Bij het spreken over organisaties mag de differentiatie niet worden veronachtzaamd. 
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— De adviespraktijk lijkt zich te verschuiven van de formele raadpleging via het 
Economisch en Sociaal Comité naar informele inbreng zoals de lobby. 
— Zelfregulering op Europese schaal door niet-statelijke verbanden is momenteel een 
tamelijk onontgonnen terrein. 
Feitelijk staat de EG voor de vraag hoe maatschappelijke inbreng bij de totstandkoming 
van EG-regelgeving kan worden gewaarborgd. Daarbij zijn verschillende ontwikkelin-
gen mogelijk: een Amerikaans model met een breed opgezette lobbypraktijk en voorts 
een formalistisch systeem van regelgeving, een Brits model waarbij de overheid zelf 
haar maatschappelijke partners kiest en poogt tot overeenstemming te komen of een 
continentaal-Europees model waar formele advies- en overlegstructuren bestaan, niet 
zelden in de vorm van tripartiet samengestelde structuren. De keuze lijkt steeds meer 
te gaan tussen formele advies- en overlegstructuren of informele raadpleging waarbij 
sprake zou moeten zijn van procedurele waarborgen (hoewel uiteraard ook combinaties 
mogelijk zijn). Wellicht essentiëler dan deze keuze is de erkenning van het belang van 
maatschappelijke organisaties en de noodzaak van een zeker evenwicht in gerepresen-
teerde belangen. Die erkenning komt tot uitdrukking in de manier waarop met formele 
adviezen wordt omgesprongen en in de wijze waarop de verschillende lobbies tegemoet 
worden getreden. 
Wat betreft zelfregulering doet zich de vraag voor of deze primair op nationaal dan 
wel op internationaal niveau gestalte dient te krijgen. Gegeven de voortgaande 
internationalisering lijkt een internationaal zelfreguleringsspoor op de gebieden waarop 
ook de EG werkzaam zijn te prefereren boven een nationaal spoor. Een en ander is 
mede afhankelijk van de organisatorische kracht van maatschappelijke organisaties, 
hun draagvlak in de verschillende landen en de eventuele aanwezigheid van tegenwicht 
biedende krachten. Verder kan de vraag worden gesteld of regulering van maatschap-
pelijke ontwikkelingen het meest gediend is met verordeningen met algemene werking 
of richtlijnen die ruimte bieden voor implementatie door maatschappelijke organisaties. 
Ook hierbij zal rekening moeten worden gehouden met nationale of regionale om-
standigheden. Gegeven deze prealabele vraagstukken kunnen aanbevelingen in dit 
stadium niet meer dan een voorlopig karakter hebben. De ervaringen in Groot-Brittannië 
en de Verenigde Staten kunnen daarbij van nut zijn. In paragraaf 10.3, onderdeel c. 
werden enkele hoofdlijnen getrokken. 
In de Europese reguleringsdiscussie zouden de volgende elementen een plaats moeten 
krijgen. 
a. Een afbakening van de taken die op Europees niveau ter hand moeten worden 
genomen en een nadere bezinning op het thema 'horizontale subsidiariteit'. Het 
gaat hier niet zozeer om juridische als wel om politiek-staatkundige vragen. 
b. In aansluiting op het vorige punt: scheppen van voorwaarden voor vermaatschap-
pelijking op Europese schaal. Dit houdt onder meer in dat de internationale 
discussie over zelfregulering verbreed en verdiept moet worden. Daarnaast mag 
niet voorbij worden gegaan aan de uiteenlopende reguleringsculturen in de EG-
lidstaten. Zelfregulering kan op verschillende manieren gestalte krijgen. Het kan 
gaan om afspraken tussen sociale partners in het kader van de sociale dialoog die 
door de EG verbindend worden verklaard. Ook is het denkbaar om een groter 
gewicht toe te kennen aan zelfregulering in het kader van de implementatie van 
EG-regelgeving. Bipartiet samengestelde overlegstructuren kunnen van wezenlijke 
betekenis zijn voor de bevordering van zelfregulering. 
c. De verdere ontwikkeling van de rol en de bevoegdheden van het Europees Parlement 
zal gepaard moeten gaan met een parallelle ontwikkeling van de structuren waarin 
maatschappelijke organisaties een rol spelen. Dit kan in eerste instantie bestaan 
uit een betere markering van de rol van het Economisch en Sociaal Comité.^^ 
Gedacht zou kunnen worden aan een motiveringsverplichüng voor de Europese 
Commissie wat met de adviezen van het ESC is gedaan. Daarnaast is het nodig 
om meer aandacht te besteden aan lobbies. Evenals op nationaal niveau spelen 
hier aspecten van kenbaarheid van en evenwicht tussen de uiteenlopende gerepre-
senteerde belangen een rol. Een verantwoording in de toelichting op de Commissie-
voorstellen dat overleg heeft plaatsgevonden met maatschappelijke actoren en wat 
de belangrijkste bevindingen van dat overleg zijn geweest kan daartoe een bijdrage 
leveren. In de praktijk zijn hiervan overigens al voorbeelden aanwezig. 
Aan maatschappelijke organisaties kunnen meer taken en bevoegdheden worden 
overgelaten. Dit zou tot uitdrukking kunnen komen in een verschuiving van betrok-
kenheid van maatschappelijke organisaties bij overheidsregelgeving naar zelfregulering 
door deze organisaties. Dit veronderstelt een andere visie op de inrichting van de 
samenleving en de rol van de overheid dan de benaderingen die gangbaar waren in 
de verzorgingsstaat. Daarmee raakt men de algemene aspecten van het vraagstuk 
overheidsregelgeving en maatschappelijke organisaties. Over dit onderwerp gaat het 
volgende en laatste hoofdstuk. 
98 In het Europees Parlement wordt recent de institutionele rol van het ESC benadrukt. Vgl. EP-document 
A3-0237/91. 
12 Overheidsregelgeving en 
maatschappelijke organisaties 
In zijn beschouwing 'Enkele hoofdlijnen van rechtsontwikkeling in de verzorgingsstaat' 
(1988) komt De Haan tot de volgende slotsom: 'De rechtsontwikkeling in de verzor-
gingsstaat zal zich onder invloed van de grote operaties iets meer bewegen in de 
richting van een zorgzame overheid in een verantwoordelijke maatschappij. Aan het 
sociale rechtsstaatsbeginsel, zoals dat in onze Grondwet in de vorm van grondrechten 
is neergelegd, wordt daardoor echter geen afbreuk gedaan. Vooralsnog lijkt een nieuwe 
scheiding tussen publiek- en privaatrecht niet waarschijnlijk, evenmin als een ombuiging 
m het maatschappelijk functioneren van het recht'.' In deze benadering overheerst de 
continuïteit van de rechtsontwikkeling. Binnen dit stramien is het niet verwonderlijk 
dat gesproken wordt van een 'vierhoek in het proces van rechtsvorming', bestaande 
uit wetgever, bestuurder, rechter en burger. Hoewel de rol van maatschappelijke 
organisaties aan de orde wordt gesteld, is nog niet sprake van een aparte categorie in 
het rechtsvormingsproces.^ In 1989 daarentegen spreekt De Haan tijdens zijn afscheids-
college over rechtsvorming door de wetgever, het bestuur, de rechter en maatschappelijke 
organisaties. De regulerende rol van maatschappelijke organisaties zou een verschijnsel 
zijn 'dat pas in de laatste tijd de aandacht krijgt die het verdient'.^ Weer eenjaar later, 
in 1990, merkt De Haan zelfs op dat zowel het politiek als het staatkundig denken zo 
behept is met de eenzijdige onentatie op de verhouding overheid-burger. Meer aandacht 
zou moeten worden gegeven aan de rechtsvormende rol van maatschappelijke orga-
nisaties.* 
Het is opvallend dat een jurist zoals De Haan, die een stempel heeft gezet op de 
ontwikkeling van het Nederlandse bestuursrecht, in zekere zin afstand neemt van 
gangbare bestuursrechtelijke inzichten en een opening biedt voor 'alternatieve rechts-
1 P. de Haan, Enkele hoofdlijnen van rechtsontwikkeling in de verzorgingsstaat, Mededelingen van de Afdeling 
Letterkunde van de Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen, Amsterdam, Oxford, 
New York 1988, p 28 Vgl eveneens P de Haan, Th G Drupsteen, R Fernhout, Bestuursrecht in de 
sociale rechtsstaat. Deel 1, Ontwikkeling, Organisatie, Instrumentanum, Deventer 1986, pp 37-44 
2 Ib. p. 19 De Haan spreekt van een spectaculaire groei van private rechtsvorming door de burger 
zelf of door maatschappelijke organisaties te zijnen behoeve Het gaat dan o a om de regeling van 
de algemene voorwaarden in afdeling 6 5 2A NBW en die van de standaardregeling in art. 6 5 12 
NBW 
3 P de Haan, 'Rechtsvorming op het terrein van het onroerend-goedrecht', Bouzvreclit, j rg 26, nr 7, 
juli 1989, p 518. Zie ook H J de Ru, 'Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties', ib. pp. 
505-510. 
4 P de Haan tijdens de discussie op een symposium van het Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, 
23 november 1990, naar aanleiding \ an de publicatie van het rapport Publieke Gerechtigheid. 
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vorming'. Met de aanduiding 'alternatieve rechtsvorming' is niet bedoeld dat het 
bestuursrecht geen acht zou slaan op maatschappelijke organisaties. In de literatuur 
wordt steevast ingegaan op de rol van maatschappelijke organisaties bij advisering aan 
de overheid, bij uitvoering van regelgeving en beleid en bij functionele decentralisatie. 
Toch behoren maatschappelijke organisaties niet tot het wezenlijke bestanddeel van 
het bestuursrecht. Hoe moet de positie van maatschappelijke organisaties in het meer 
algemene perspectief van overheidsregelgeving worden geplaatst? 
In deze studie zijn enkele aspecten van de rechtsvorming door maatschappelijke 
organisaties belicht. De aandacht ging vooral uit naar een eventuele omslag van 
overheidsregelgeving naar private zelfregulering. De keuze voor dit onderwerp hing 
samen met veranderende oriëntaties in het overheidsbeleid ten aanzien van sturing 
en met de aanwezigheid van ideeën over alternatieven voor regulering door de overheid. 
Vooral het anders omgaan met maatschappelijke normativiteit en maatschappelijke 
ordening is een intrigerend onderwerp. In het vorige hoofdstuk kwamen de lijnen van 
de studie samen en werd de probleemstelling beantwoord. Ter afronding van deze 
studie worden in dit hoofdstuk enkele algemene aspecten van thema overheidsregel-
geving en maatschappelijke organisaties belicht. 
Eén van de bevindingen van deze studie is dat de overheid - ondanks de aandrang 
tot vermaatschappelijking, accentuering van kerntaken, privatisering en deregulering 
- op de onderzochte terreinen niet is overgegaan lot een wezenlijk andere regulerings-
stijl.^ Deze conclusie werd gestoeld op de resultaten van hoofdstuk 8, waarin drie 
sectoren werden behandeld, en op de meer algemene beleidslijnen zoals aangegeven 
in de hoofdstukken 4, 5 en 7. Met de bevindingen is een deel van de juridische praktijk 
in kaart gebracht. Er zijn vanzelfsprekend ook aspecten die niet behandeld konden 
worden, maar wel moeten worden meegewogen bij een analyse van het thema 
overheidsregelgeving en maatschappelijke organisaties. Zo werd gewezen op verschil-
lende regeringsnota's die andere reguleringsintenties lijken te bevatten dan de teneur 
van hoofdstuk 8. Tot nu toe werd in deze studie vooral ingegaan op bestuursrechtelijke 
aspecten, wat samen hangt met de aard en keuze van het onderwerp. Het bestuursrecht 
is immers voor een belangrijk deel de juridische vertaling van overheidssturing. 
Maatschappelijke organisaties hebben niet alleen met bestuursrechtelijke kaders te 
maken. Drie aspecten springen daarbij in het oog. In de eerste plaats is er de functionele 
rechtsontwikkeling waarin publiek- en privaatrecht samen komen. In de tweede plaats 
zijn er voor de private rechtsvorming de uitgebreide mogelijkheden van het privaatrecht. 
Vooral de zogenaamde coUectivering van het privaatrecht is daarbij van belang. In 
de derde plaats doet zich de laatste tijd een ontwikkeling voor die een nieuw licht 
werpt op de betrekkingen tussen overheid en maatschappelijke organisaties, namelijk 
netwerkvorming en publiek-private samenwerkingsvormen. Deze drie onderwerpen 
zijn met elkaar verbonden. Teneinde meer zicht te krijgen op de rechtsvormende rol 
5 Een mogelijk nieuwe oriëntatie zou kunnen voortvloeien uit een anders gericht wetgevingsbeleid dat 
is geënt op de regeringsnota ^icht op wetgeving, T K 1990-1991, 22008, nr. 2, p. 15; waarin wordt 
gesproken over een evenwichtige verhouding tussen overheid en samenleving en het meer ruimte 
laten voor zelfregulering. 
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van maatschappelijke organisaties dienen de aangegeven aspecten in ogenschouw te 
worden genomen. 
Bij deze verschillende aspecten moet worden bedacht dat de rol die de nationale 
overheid in de samenleving speelt onder druk komt te staan. In dat verband moet 
worden gedacht aan enkele fundamentele en onderling verweven tendenzen: 
a. een gestaag voortschrijdend proces van internationalisering van het recht en van 
politieke, sociale en economische opvattingen. In de hoofdstukken 6, 9 en 10 werd 
hierop ingegaan. Op korte termijn is de invloed van de voltooiing van de interne 
Europese Markt dominant; 
b. vergroting van de betekenis van marktcoordinatie en vermaatschappelijking, waar-
door de realisatie van maatschappelijke doelstellingen in toenemende mate via 
niet-statelijke kanalen wordt nagestreefd; 
c. een verschuiving in het debat van de rol van de overheid in de samenleving: de 
verwachtingen ten aanzien van het sturend vermogen ('sturing van de samenleving') 
worden teruggeschroefd en de aandacht - niet zozeer in het overheidsbeleid als 
wel m de ideeenontwikkeling - voor de vraag naar de 'kerntaken' neemt toe.^ 
Een vierde factor, overigens vallend buiten het werkterrein van deze studie, die knaagt 
aan de rol van de nationale overheid is de tendens tot territoriale decentralisatie.' 
Dit hoofdstuk tracht enkele grote lijnen te trekken. Gezien de aard van deze studie 
zal eerst worden stilgestaan bij enkele ontwikkelmgen in het bestuursrecht die mede 
relevant zijn voor het functioneren van maatschappelijke organisaties (paragrafen 12.1. 
en 12.2.). Ver\'olgens komen de functionele rechtsontwikkeling, de coUectivering van 
het privaatrecht en de netwerkvorming aan de orde (paragraaf 12.3.). Tenslotte wordt 
ingegaan op de mogelijke introductie van een nieuwe wetenschappelijke categorie 
'maatschappelijk organisatierecht' (paragraaf 12.4.). 
12.1 Achtergronden van de Nederlandse 
bestuursrechtelijke traditie 
Bestuursrecht is het recht dat betrekking heeft op besturen. 'Besturen heeft altijd omvat 
het regelen en ordenen van de samenleving door een een overheid.', aldus Van der 
Hoeven.^ Drie dimensies zijn hierbij te onderscheiden: a) normativiteit in de zin van 
'recht' op regeermacht, b) normering van de organisatie en het instrumentarium dat 
de machthebber hanteert en c) de juridische normering van de machtsuitoefening zelf, 
de rechtspositie van de burger tegenover het gezag. Deze drie elementen komen 
6 J P Balkenende, 'Nederlands beleid en bestuursrecht onder druk', Vereniging voor Administratief 
Recht, Bestuursrecht na 1992, Alphen aan den Rijn 1989, p. 23 Zie voorts hoofdstuk 2. 
7 Zie hierover o a H. van Ruller, J .F Schrijver, 'Decentralisatie als onderdeel van de grote operaties', 
F K M van Nispen, D P Noordhoek, De grote operahes, Deventer 1986, pp 113-140, themanummer 
'De gemeente doctnne en praktijk'. Bestuurswetenschappen, jrg 41 , nr 6, oktober 1987, J BJ M ten 
Berge, 'Bezinning op de juridische positie van de gemeente en de gevolgen voor het decentralisatie-
beleid', iJeriuuriwefenjc/ifl/ipen, jrg 42, nr 1, januan/februan 1988, pp 18-29, N F Roest e a (red.), 
Europa binnen het bestuur, 's-Gravenhage 1991. 
8 J van der Hoeven, De dne dimensies van het bestuursrecht, Alphen aan den Rijn 1989, p 228. 
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vrijwel steeds terug in de benaderingen van het bestuursrecht, bijvoorbeeld in de door 
De Haan c.s. aangegeven drieledige functie van het bestuursrecht: norm, instrument 
en waarborg."^ 
Rond de Tweede Wereldoorlog werd uitgegaan van de stellingname dat het publieke 
gezag werkzaam is in het belang van alle leden van de gemeenschap, met inachtneming 
van democratisch vastgestelde wetten en algemene lijnen van het parlement en met 
de verplichting verantwoording af te leggen." Naderhand vond een grote uitbreiding 
van het takenpakket van de overheid plaats. De democratische rechtsstaat werd een 
welvaartsstaat en de welvaartsstaat werd verder ontwikkeld tot een verzorgingsstaat. 
Overheidsbeleid heeft direct of indirect betrekking op alle leden van de samenleving 
op een bepaald grondgebied en is bovendien bindend voor die leden.'^ Beleid heeft 
vooral betrekking op het doel-middelspoor van de overheid, terwijl het bestuursrecht 
verbonden is met het rechtspoor van de rechtmatigheid in de zin van procedurele 
waarborgen en rechtvaardigheid in de zin van materiële normen.'* Bestuursrecht en 
beleid hebben als gemeenschappelijke noemer interveniërend overheidshandelen. Ne-
derlands bestuursrecht en beleid worden gekenmerkt door nationaal overheidsingrijpen, 
gericht op de realisatie van maatschappelijke doelen door middel van gerichte beïn-
vloeding van het gedrag van individuele actoren of groepen.'^ 
Het bestuursrecht heeft, zeker in de hoogtijdagen van de verzorgingsstaat, een hoge 
vlucht genomen. Het onderscheid tussen staats- en bestuursrecht bleek steeds moeilijker 
aan te geven: zij lopen vloeiend in elkaar over, er is nauwe verwantschap en zelfs 
verstrengeling. Niettemin hebben staatsrecht en bestuursrecht verschillende functies. 
Staatsrecht richt zich vooral op de Grondwet en de organieke wetten, terwijl het 
bestuursrecht zich beweegt rond de bijzondere bestuurswetgeving en daarmee verbon-
den algemene leerstukken. Het staatsrecht is het grondslagenrecht voor bestuursrecht 
en bestuur en naar zijn aard meer bestendig dan het bestuursrecht. Vooral in het 
bestuursrecht speelt het overheidsbeleid een rol.'^ 
De bestuursrechtelijke functies van 'norm, instrument, en waarborg' worden bepaald 
door enkele fundamentele achtergronden. Het feit dat maatschappelijke organisaties 
lange tijd (en soms zelfs nu) niet een wezenlijk bestanddeel van bestuursrechtelijke 
overwegingen vormen hangt daarmee samen. Tot die fundamentele achtergonden 
behoren: 
9 
10 
12 
13 
14 
15 
16 
Ib. pp. 11-21. 
P. de Haan, Th.G. Drupsteen, R. Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat^ deel 1, op.cit., p. 30, 
vgl. ook de eerste druk, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat. Instrument en Waarborg, Deventer 1978. 
J . van der Hoeven, De dne dimensies van het bestuursrecht, op.cit., p. 214. Vgl. de aanduiding 'De 
gemeenschap georganiseerd in de staat', zoals gebruikt door de Commissie-Van Rhijn in 1945. Zie 
paragraaf 8.1.2. 
J . van der Hoeven, ib. p. 211. 
In deze zin A. Hoogerwerf, 'Inhoud en typen van beleid', A. Hoogerwerf (red.). Overheidsbeleid, Alphen 
aan den Rijn 1985, pp. 25 en 30. 
Zie omtrent deze sporen en het invloedspoor de 'relationisüsche' rechtsbenadering van B. Hessel, 
Rechtsstaat en economische politiek, Zwolle 1987. 
J .P. Balkenende, 'Nederlands beleid en bestuursrecht onder druk', op.cit., p. 15. 
Vgl. P. de Haan c.s., Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, op.cit., p. 46, A.M. Donner, Nederlaiuls 
bestuursrecht, op.cit., pp. 58-60, J . van der Hoeven, De dne dimensies van het bestuursrecht, op.cit., p. 230. 
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a. het 'onbegrensde' karakter van het Nederlandse overheidsoptreden; 
b. een overheid-individuoriëntatie, tot uitdrukking komend in de centrale plaats van 
de beschikking; 
c. de dominantie van de instrumentele benadering. 
a. De onbegrensdheid van het Nederlandse overheidsoptreden 
Het Amerikaanse bestuursrecht is doortrokken van de notie dat de burger een zo groot 
mogelijke vrijheid moet worden gelaten en dat de overheidsrol beperkt dient te zijn. 
Die beperking kwam reeds in de U.S. Constitution lot uitdrukking. De scheiding der 
machten is mede gericht tegen machtsusurpatie door de overheid." Hoe anders is de 
situatie in Nederland. In de nachtwakerstaat van de negentiende eeuw was sprake van 
een terughoudend overheidsoptreden. Handhaving van openbare orde en veiligheid 
nam een belangrijke plaats in. De klassieke grondrechten waarborgden het private 
domein van de burger. Gaandeweg is in de terughoudende opstelling van de overheid 
verandering opgetreden. Er groeide een proces van actieve overheidsbemoeienis. Het 
meest pregnant komt dit laatste tot uitdrukking in de sociale grondrechten zoals 
neergelegd in de herziene Grondwet van 1983. In hoofdstuk I, Grondrechten, wordt 
de bevordering van werkgelegenheid, bestaanszekerheid, sociale zekerheid, leefmilieu, 
volkshuisvesting, volksgezondheid en onderwijs tot de 'zorg der overheid' verklaard. 
Anders dan de klassieke grondrechten, waarbij de overheid de vrijheidssferen van de 
burger diende te verzekeren, roept de Grondwet op tot actief overheidshandelen op 
het gebied van de maatschappelijke zorg.'^ Weliswaar is de operationele waarde van 
de sociale grondrechten gering, als grondslag voor het bestuursrecht zijn zij van 
belangrijke betekenis. De Grondwet kiest ten diepste voor een interveniërende overheid 
en kent geen bepalingen die bijvoorbeeld een vrijheid van particulier initiatief garan-
deren.'^ Aldus wordt in juridisch opzicht een positie van de overheid aan de organi-
satierechtelijke top van de maatschappelijke piramide mogelijk gemaakt. 
Een ander verschil met de Verenigde Staten wordt gevormd door de 'checks and 
balances'. In het Amerikaanse staatsrecht zijn meerdere, vooral procedurele waarborgen 
ingebouwd die burgers en maatschappelijke organisaties ten dienste staan tegen 
ongerechtvaardigd geacht overheidshandelen. In Nederland kan de overheid wettelijke 
en andere regelgevende maatregelen nemen ook al verdragen deze zich wellicht niet 
met de strekking van de sociale grondrechten. Gedacht zou kunnen worden aan 
beknotting van rechten of aanzienlijke ombuigingen in de sociale zekerheid of volks-
huisvesting. Het thans (nog) bestaande verbod van constitutionele toetsing vormt een 
belemmering om wettelijke maatregelen te spiegelen aan de intenties van de Grond-
wetgever.^" Gegeven deze onvolkomenheden in de waarborgsfeer is het de vraag of 
de 'norm-functie' van het bestuursrecht voldoende inhoud kan krijgen.^' Financiële 
17 Zie paragraaf 10.2. 
18 Vgl. M.C. Burkens, Algemene leerstukken van grondrechten naar constitutioneel reclit, Zwolle 1989, hoofdstuk 
4 'Sociale grondrechten', pp. 71-90. 
19 H.J. de Ru, Staatsbedrijven en staatsdeelnemingen, Nijmegen 1981, p. 153. Vgl. C.A.J.M. Kortmann, 
'Grondrechten: waarborg in en instrument in het bestuursrecht', Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht, 
afl. 7, september 1990, p. 200. 
20 Vgl. o.a. B.M.J. van der Meulen, 'Rechterlijke toetsing van wetgeving in Europees perspectief, 
Vereniging voor Administratief Recht, Bestuursreclit na 1992, op.cit., pp. 55-74. 
21 Vgl. P. de Haan c.s., Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, op.cit., p. 31, die de sociale grondrechten 
in verband brengen met de nomierende functie van hel bestuursrecht. 
mogelijkheden en onmogelijkheden van de overheid lijken soms van aanzienlijk 
doorslaggevender belang dan eisen van rechtsstatelijkheid die uit de sociale grondrechten 
zouden kunnen voortvloeien.^^ 
Een laatste aspect dat bij het onbegrensde karakter van het Nederlandse overheids-
optreden een rol speelt is de democratische legitimatie.^^ Overheidshandelen wordt 
eerder gelegitimeerd geacht omdat dit handelen berust op het mandaat van de kiezer. 
Deze visie op democratie vormt soms een belemmering voor overdracht van taken en 
bevoegdheden aan de particuliere sector. De vraag kan gesteld worden of gezien de 
tamelijk geringe betrokkenheid van burgers bij het openbaar bestuur en de afnemende 
opkomstpercentages de 'democratische legitimatie' als argument contra de bedoelde 
overdracht niet enige heroverweging zou behoeven. 
b. Overheid-individuoriëntatie 
Het bestuursrecht heeft zich in de afgelopen decennia voornamelijk bewogen in de 
vierhoek wetgever, bestuurder, rechter en burger. De instrumentele functie lag primair 
bij wetgever en bestuurder, terwijl de waarborgen vooral in de hoek van de burger 
en de rechter tot gelding kwamen. De instrumentele functie bij de overheid, de 
waarborgfunctie bij het individu. De overheid treedt op als rechtsvormer tegenover 
de bestuurden. In deze overheid-individurelatie en - breder - in het bestuursrecht in 
het algemeen heeft de beschikking een dominante plaats ingenomen. Van der Hoeven 
spreekt zelfs van 'de centrale plaats van de beschikking als keurslijf voor het bestuurs-
recht'.^'* De beschikking van het bestuursrecht onderscheidde zich van regelgeving 
(staatsrecht) en van de overeenkomst (privaatrecht). Toch omvat besturen zeer veel 
meer dan louter eenzijdige en eenmalige op rechtsgevolgen gerichte besluiten. Dat 
meerdere bestond onder andere uit de ontwikkeling van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur, een leerstuk dat voor het bestuursrecht een zelfde gewicht had als 
de onrechtmatige daad voor het privaatrecht. 'Nochthans vond de doorwerking van 
de beginselen van behoorlijk bestuur in de praktijk van het bestuursrecht maar zeer 
geleidelijk plaats. De eenzijdige nadruk, die werd gelegd op de rechtsfiguur van de 
beschikking, bracht mede dat het vooral en in de eerste plaats de beschikking was, 
waarop die beginselen praktisch werden toegepast'.^^ 
De karakteristiek die Van der Hoeven geeft van de betekenis van de beschikking 
onderstreept de samenhang tussen de functie van het bestuursrecht en het bestaan 
van een overheid-individuschema. De samenleving raakte in toenemende mate geju-
ridiseerd. De nadruk kwam eenzijdig te liggen op de rechten van individuele burgers 
jegens de overheid en niet op de plichten van burgers jegens elkaar of jegens de 
gemeenschap. 'Elke Nederlander leefde als het ware voor zijn eigen kans en maakte 
daarbij gebruik van het recht. Het recht werd zowel door belanghebbende burgers als 
22 Zie o.a. de privatiseringspraktijk. Vgl. P.B. Boorsma, 'Privatisering', F.K.M, van Nispen, D.P. 
Noordhoek (red.), De grote operaties, op.cit., p. 109. Zie voorts paragraaf 5.2. Wat betreft de voornemens 
van het kabinet ten aanzien van de WAO: P. de Haan, 'WAO-plannen in strijd met het nationale 
en het internationale recht', Advies aan de vakcentrale MHP, op 7 augustus 1991 ter kennis gebracht 
aan regering en parlement. 
23 O.a. T K 1989-1990, 21632, nr. 1. 
24 J. van der Hoeven, De dm dimensies van het bestuursrecht, op.cit., p. 214. Vgl. P. de Haan, Rechtsvorming 
op het terrein van het onroerend-goedrecht', op.cit., p. 512. 
25 J . van der Hoeven, ib. p. 219, zie ook p. 216. 
OVERHEIDSREGELGEVING EN MAATSCHAPPELIJKE ORGANISATIES 289 
door de overheid meer als instrument gezien dan als normerend kader'.^^ De overheid 
versterkte het 'schema' door de samenleving te wiUen sturen met een breed scala van 
wetgevende, financierende en plannende instrumenten. De overheid had niet tot 
wezenlijk oogmerk 'zelfsturing' door de georganiseerde samenleving te bevorderen en 
aldus bij te dragen aan een betere afweging van lusten en lasten, van rechten en 
plichten in de maatschappij. De overheid wilde zelfbesturen. Deze (be)sturingsintentie 
was een essentieel bestanddeel van het concept van de verzorgingsstaat. De ordenende 
en sturende overheidsinterventie resulteert in 'grote afhankelijkheid, waardoor het 
particulier intitiatief te geringe ontplooiingsruimte krijgt; vrijwel elke maatschappelijke 
of economische activiteit is ingesponnen in een netwerk van vergunningen en subsi-
diemogelijkheden'.^' De overheid ging de samenleving steeds meer 'onteigenen'.^^ Zo 
bezien heeft het bestuursrecht als afgeleide van het concept van de sturende overheid 
in zijn sterke gerichtheid op de beschikking bijgedragen aan een belemmering voor 
rechtsvorming door maatschappelijke organisaties. 
c. De dominantie van de instrumentele benadering 
Norm, instrument en waarborg zijn de kenmerkende bestanddelen van het Nederlandse 
bestuursrecht. Tussen deze drie elementen bestaan belangrijke samenhangen, zij 
veronderstellen elkaar en dragen bij tot de rechtsstatelijkheid van het bestuur. De 
instrumentele benadering neemt een belangrijke plaats in. Dat is begrijpelijk, omdat 
de veelomvattendheid van het takenpakket van de Nederlandse overheid in juridische 
banen geleid moet worden. Wetgeving, planning en financiering waren in de verzor-
gingsstaat de instrumenten van overheidsbeleid bij uitstek. In de instrumentele bena-
dering klonk de idee van de maakbaarheid van de samenleving door. De waarde van 
de aanhangers van die benadering bestond vooral hieruit dat zij het in hoog tempo 
en in omvang toenemende overheidsbeleid van een deugdelijke juridische grondslag 
wilden voorzien. Daartoe was ook alle reden. In de 'Planungseuforie' leek het doel-
middelspoor hoger genoteerd te zijn dan het rechtspoor. Fernhouts voorstellen tot een 
incorporatie van belangengroeperingen in de sociale en economische wetgeving waren 
een poging om de onderbelichte juridisering van de overleg-economie beter voor het 
voeüicht te brengen.^^ 
De tijden veranderden. De sturings- en maakbaarheidspretenties van de overheid 
moesten worden teruggeschroefd. In Nederland werd dit zichtbaar in de grote operaties. 
Ondanks het fundamentele karakter van deze veranderingen in de visie op de rol van 
de overheid leek dit niet te leiden tot een werkelijke aantasting van de juridische 
benadering. Op terreinen waar de overheid beleid moet voeren is een zekere mate 
van sturing geboden, waardoor het bestuursrecht zijn instrumenteel karakter behoudt. 
Weliswaar zijn de grenzen van het overheidsoptreden wel eens uit het oog verloren. 
'Dat deze zich nu weer scherper aftekenen brengt echter nog niet een wezenlijke 
karakterverandering van het bestuursrecht met zich mee'.^° Deze voorspelling van De 
26 TK 1990-1991, 21829, nr. 2, p. 18. 
27 M.C. Burkens, 'De Nederlandse rechtsstaat', S.W. Couwenberg (red.), Op de grens van twee eeuwen, 
Kampen 1989, p. 96. 
28 Zie paragraaf 11.3. 
29 R. Fernhout, 'Incorporatie van belangengroeperingen in de sociale en economische wetgeving', H.J.G. 
Verhallen, P.E. Visser (red.), Cor/)oratomemjV«(fer/anrf, Alphen aan den Rijn/Brussel 1980, pp. 119-228. 
Vgl. paragraaf 3.2. 
R E G U L E R I N G H E R O V E R W O G E N 
Haan c s lijkt tot nu toe te zijn bewaarheid De instrumentele benadenng behoudt 
haar aantrekkelijkheid, zij het dat zich verschuivingen voordoen m de aard van de 
instrumenten Soms zijn parallellen waarneembaar tussen de regulenngsonentatie van 
de overheid en het bestuursrecht als wetenschappelijke discipline 
- In de eerste plaats bestaat meer aandacht voor de doelmatigheid van de juridische 
instrumenten Dit komt tot uitdrukking in de opkomst van de rechtseconomie^', 
het hanteren van efficiëntie als instrument en als norm^^, het toenemend belang 
van e\ aluatie van wetgeving^^ en het denken in termen vanjundische alternatieven '^* 
- In de tweede plaats is er de behoefte bij de overheid om op onderdelen van het 
beleid tot een grotere slagvaardigheid te komen Enkele voorbeelden het terug-
dnngen van verplichte advisenng ten aanzien van ontwerp-regelgeving van de 
EG^^, het genereren van meer bestuurskracht in grootstedelijke gebieden met 
behulp van een 'Interimwet'^^ en de kntiek van regeringszijde op trage advisering ^' 
- In de derde plaats blijkt het interventiemstrumentarium als zodanig stevig verankerd 
in het openbaar bestuur Eerder werd al gewezen op een 'organisatierechtelijk 
communicerend v at' eventuele taakvermindenng kan worden gecompenseerd door 
uitbreiding van overheidsbevoegdheden tot interveniëren Gedacht kan worden 
aan de mmislenele aanwijzingsbevoegdheid in de uitvoeringsorganisatie sociale 
verzekenngen^^, het selectiever en genchter inzetten van de algemeen verbindend 
verklanng en het aanscherpen van de condities die aan zelfregulenng door 
niet-statelijke verbanden worden gesteld '"' 
Tussen het handhaven \an de instrumentele benadering en het streven naar doelma-
tigheid in de overheidsorganisatie bestaan raakvlakken Hel gaat niet om het aan de 
orde stellen van de overheidsrol, zoals het bewerkstelligen van een omslag van 
overheidsregelgeving naar zelfregulering door maatschappelijke organisaties Het gaat 
veeleer om beter ov erheidsmanagement, ook ten aanzien van dejundische instrumenten 
Rosenthal 'Onderwijl di eigen e\ enwel politiek, democratisch gehalte en representatieve 
democratie tweederangsverschijnselen te worden comphcaties en obstakels op weg 
naar doeltreffend overheidsmanagement Zo gezien hoeft het geen verbazing te wekken 
dat steeds minder burgers warm lopen \oor de politiek, de representatieve democratie 
en verkiezingen De politici en bestuurders zeggen het, zonder wooiden, zelf er is niet 
veel te kiezen, er moet gemanaged worden' *' 
30 P de Haan, c s , Besluursrecht in de sociale rechtsstaat, deel 1, op ci t , p 44 
31 Vgl het themanummer'Rechtseconomie', ^rf ^«yai, jrg 39, nr 10, oktober 1990 
32 A Hol Efficiëntie als mstrument en als norm', ib pp 632 644 
33 O a H B Wmter, M Scheltema, M Oostmg, Evaluatie van wetgeving, Groningen 1988 
34 T K 1990-1991, 22008, nr 2, p 8 
35 Zie paragraaf 6 2 
36 Vgl de regeringsnota's Bestuur op niveau, T K 1990 1991, 21062, nr 4, en Bestuur op niveau, deel 2, 
Bestuur en stedelijke gebuden, T K 1990-1991, 21062, nr 7 
37 Vgl bijv SER Bulletin, }rg 30, nr 12, december 1990, p 1 
38 T K 1990 1991, 22011, nr 1, pp 6 7 
39 Vgl W J Schmale,P Siebesma,'Enkeleaspectenrondhetinstrumentalgemeenverbmdendverklanng', 
SMA, jrg 46, nr 2, februan 1991, pp 63-71 
40 T K 1990-1991 22008, nr 2, pp 15 en 26 
41 U Rosenthal, Effectiviteit en efficiency'. Trouw, 12 maart 1991, p 4 Vgl J P Balkenende,'Nieuwe 
bestuursinstrumenten of geprofileerde politiek'*', Bestuursforum, jrg 14, nr 12, december 1990, pp 
309-312 Columnist Willem Breedveld, 'Oude koeien als dartele lammeren'. Trouw, 23 maart 1991, 
p 4, merkt op 'Dat (het pleiten voor macluso\erdracht uit Den Haag jpb) zou moeten gebeuren 
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Kan de rechtsvorming door maatschappelijke organisaties gegeven de geschetste 
achtergronden van het bestuursrecht werkelijk tot gelding komen? Aan de functie van 
het bestuursrecht gaat de vraag vooraf: wat mag de overheid? Dit 'mogen' heeft dan 
geen betrekking op de bestuursrechtelijke norm en waarborg, maar op de taken die 
de overheid heeft te verrichten. Dit onderwerp is naar zijn aard van politlek-staatkundlge 
en staatsrechtelijke betekenis. Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties is in 
eerste instantie een vraag van staatsrechtelijke ordening. Indien de staatstaken onbe-
grensd worden geacht wordt het perspectief voor rechtsvorming door maatschappelijke 
organisaties anders. In dat geval kan de rechtsvorming zich binnen door de overheid 
vastgestelde bestuursrechtelijke kaders voltrekken. De keuze tussen staatsrechtelijke 
ordening of bestuursrechtelijke Inkadering is van belang voor de toekomst van rechts-
vorming door maatschappelijke organisaties. 
12.2 BestuursrechteKjke vernieuwingen 
De ontwikkeling van het bestuursrecht houdt verband met de groei van de Nederlandse 
verzorgingsstaat. Het maatschappijconcept van deze verzorgingsstaat gaat scheuren 
vertonen. Vooral de nieuwe visies op sturing van de samenleving en de relativering 
van étatisme, de opwaardering van marktwerking en maatschappelijke organisaties 
alsmede het besef dat Nederland opgaat in een Internationale rechtsorde lelden tot 
andere analyses van en inzichten over de bestuurlijke werkelijkheid. Deze tendenties 
gaan niet aan het bestuursrecht voorbij. De belangrijke drieslag in het bestuursrecht, 
norm. Instrument en waarborg, behoudt zijn waarde voor de terreinen waarop de 
overheid werkzaam is. Maar die terreinen zijn geen rustig bezit. In de Nederlandse 
samenlexang wordt gezocht naar andere sturings- en ordeningsmogelljkheden en naar 
alternatieve bestuursinstrumenten. Deze ontwikkelingen beïnvloeden het bestuursrecht. 
Gesproken kan worden van bestuursrechtelijke vernieuwingen. Gegeven de aard van 
deze studie moet met enkele korte aanduidingen worden volstaan. 
a. Bestuursrecht en interdisciplinariteit 
Bestuursrecht kan niet slechts als een afzonderlijke juridische discipline worden be-
schouwd. Bestuursrecht is nauw verbonden met beleid en met de rol die de overheid 
in de samenleving vervult. Bestuursrecht kan van andere disciplines worden onder-
scheiden, maar niet gescheiden. Dit is niet een nieuw geluid. Op de samenhang tussen 
bestuursrecht en Interdisciplinair bezlgzijn (zowel in de juridische als in andere 
richtingen) is herhaaldelijk gewezen. Toch lijkt de laatste tijd de verbinding van het 
bestuursrecht met andere disciplines scherper voor het voetlicht te worden gebracht. 
Een voorbeeld is de relatlonlstische visie op de rechtsstaat van Hessel. In deze benadering 
worden het doel-mlddelspoor (efficiency, efiictiviteit, welvaart, schaarste, preferentie-
Nee, dat had al veel eerder moeten gebeuren. Alleen het gebeurt niet. Telkens weer blijkt de politiek 
niet opgewassen te zijn tegen de verleiding van centralistische machtsopeenhoping, niet opgewassen 
ook tegen een ambtelijke bureaucratie die er als het ware op geprogrammeerd is centrale, en 
daarbinnen verkokerde, macht in stand te houden. De befaamde sociale vernieuwing van dit kabinet 
(om slechts één voorbeeld te noemen) zou via decentralisatie, via toedeling van zeggenschap aan 
organisaties en lagere overheden vleugels hebben moeten krijgen. Niets daarvan. Het is vooralsnog 
een doodgeboren kind.' 
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oordelen), het rechtspoor (formele en materiële rechtvaardigheid, vrijheid, gelijkheid 
en solidariteit) en het invloedspoor (aspecten van democratie) met elkaar in verband 
gebracht. Met deze benadering verzet Hessel zich tegen het één-dimensionaal denken 
waarbij een bepaald spoor wordt verabsoluteerd wat tevens leidt tot het als beslissend 
opvatten van één aspect van overheidsoptreden. Deze verabsolutering kan regelmatig 
worden waargenomen in de economie, het recht en de sociologie.*^ De betekenis van 
de relationistische visie voor het bestuursrecht bestaat vooral uit het het scheppen van 
een breder en interdisciplinair perspectief. 
b. Bestuursrechtelijke 'technische' innovatie 
Bij de beschouwing over de instrumentele benadering werd al gewezen op de toene-
mende aandacht voor een grotere doelmatigheid. Van Maarseveen verwacht dat 
belangrijke technische innovaties mogelijk zijn. Imperatieve wetgeving zou ten dele 
vervangen kunnen worden door 'persuasieve' wetgeving en gedragsverplichtingen door 
gedragsbeloningen. Het zelfhandhavend vermogen van regels zou opgevoerd kunnen 
worden door de sanctionele context te wijzigen. Een nieuwe 'wetgevingstechnologie' 
is nodig, niet in de laatste plaats vanwege rechtsculturele overwegingen. Het moreel 
appèl van regelgeving zou ontbreken bij wetgeving door Europese organen. Kortom; 
op onderdelen zal het bestuursrecht omgebouwd moeten worden.*^ Soms worden nog 
verder gaande stappen bepleit. Waarom moet het overheidsoptreden gestalte krijgen 
via wetgeving en publiekrecht als men even goed, zo niet beter gebruik kan maken 
van privaatrechtelijke oplossingen? Hoewel dit vraagstuk reeds geruimte tijd speelt -
te denken valt bijvoorbeeld aan de 'twee-wegenleer'** - is recent betoogd dat gebruik 
van hetprivaatrecht 'collectieve onverantwoordelijkheid' kan voorkomen. De technische 
rationaliteit zou door het gebruik van het privaatrecht bevorderd kunnen worden, 
zeker nu het bestuursrecht als beleidsinstrument is ingezet en de politieke controle 
gebrekkig functioneert.*^ De aandrang tot bestuursrechtelijke technische innovatie geeft 
aan dat het thans bestaande bestuursrecht vernieuwingen behoeft, omdat de maat-
schappelijke context zich wijzigt en omdat diverse bestuursrechtelijke instrumenten 
tekenen van slijtage gaan vertonen. 
c. Bestuursrecht en organisatierechtelijke helderheid 
Op meerdere plaatsen in deze studie is gewezen op de schaduwzijden van organisa-
tierechtelijke open einden. Het onvoldoende helder afbakenen van taken en bevoegd-
heden kan leiden tot ongerechtvaardigde verstrengeling van overheid en particuliere 
sector, een te grote interveniërende rol van de overheid, collectieve onverantwoorde-
lijkheid en sluipende verstatelijking. Maatschappelijke actoren kunnen daardoor te 
weinig met hun maatschappelijke verantwoordelijkheden worden geconfronteerd. 
Teneinde een beter zicht te krijgen op de toedeling en verdeling van taken en 
bevoegdheden stelde De Ru voor een organisatierechtelijke staalkaart te hanteren.*^ 
42 B. Hessel, Rechtsstaat en economische politiek, op.cit. en 'De mogelijke rol van de rechtseconomie in een 
moderne rechtsstaat', op.cit., pp. 645-647. 
43 H. van Maarseveen, 'Bestuursrecht na 1992', Nederlands Juristenblad, 10 juni 1989, p. 781. 
44 J . van der Hoeven, De drie dimensies van het bestuursrecht, op.cit., p . 145 e.v. en p . 238. 
45 In deze zin H.J. de Ru, 'Taakverdeling en privaatrecht', J.B.J.M, ten Berge, A. van der Jagt, J.J.H. 
Pop (red.), Toekomsttrends en binnenlands bestuur, 's-Gravenhage 1989, p. 307. 
46 Vgl. H J . de Ru, 'Naar een nieuw overheidsorganisatierecht: de betekenis van de organisatie voor 
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De betekenis van de organisatierechtelijke benadering voor het bestuursrecht bestaat 
vooral uit de scherpe analyse hoe het openbaar bestuur met de samenleving omgaat 
en op welke wijze de (bureaucratische) bemoeienis met die samenleving vorm en 
inhoud krijgt. Zoals in hoofdstuk 7 werd aangegeven is de organisatierechtelijke 
staalkaart vooral een analytisch hulpmiddel. Aan de taak- en bevoegdheidsverdeling 
gaat een politiek-staatkundige visie op de inrichting van de samenleving vooraf.*' De 
organisatierechtelijke benadering biedt handvaten voor een analyse van de mate waarin 
politiek-staatkundige visies consequent in regelgeving en beleid worden toegepast. 
d. Bestuursrecht en internationalisering 
Het bestuursrecht wordt in hoog tempo geconfronteerd met de oprukkende juridische 
internationalisering. Vooral het Europeesrechtelijke kader wordt voor de nationale 
rechtsorde van doorslaggevende betekenis. De consequenties hiervan worden niet altijd 
even sterk belicht. Er doen zich binnen het bestuursrecht verschillen voor wat betreft 
de internationale oriëntering. Het economisch bestuursrecht lijkt in dat opzicht een 
voorsprong te hebben op andere sectoren.*^ Dat neemt niet weg dat in meer algemene 
zin wordt nagegaan wat de internationalisering betekent voor bijvoorbeeld het bin-
nenlands bestuur'^^ en voor het cultuurbeleid.^" De internationalisering geeft aan dat 
de primair Nederlandse oriëntatie van het bestuursrecht haar langste tijd heeft gehad. 
De bovengeschetste vier ontwikkelingen vormen aanwijzingen dat bestuursrechtelijke 
veranderingen zich aandienen. Een herbezinning op de rol van de overheid gaat 
gepaard met een herijking van bestuursrechtelijke inzichten, benaderingen en handel-
wijzen. Een vastomlijnd patroon is er echter nog niet. In die zin bestaan er parallellen 
met de herijking van de verzorgingsstaat: sommige zaken zijn verouderd, er is behoefte 
aan nieuwe oplossingen, maar de contouren van de toekomstige ontwikkeling zijn nog 
onvoldoende uitgekristalliseerd. 
In de bovenstaande tendenties zijn uiteenlopende motieven waarneembaar. De inter-
disciplinaire benadering gaat uit van het té beperkte kader van het bestuursrecht als 
zodanig. De 'technische' vernieuwing is vooral geënt op doelmatigheidsmotieven. De 
organisatierechtelijke benadering vraagt om duidelijkheid van juridische betrekkingen 
en meer aandacht voor het 'kerntaken'-vraagstuk. De oriëntatie op de internationaal-
rechtelijke dimensie van het bestuursrecht beoogt het bestuursrecht actueler en ook 
realistischer te maken. 
De geschetste tendenties onderstrepen de steUingname van Van Maarseveen dat de 
noodzaak tot een verdere uitbouw van de algemene leerstukken eerder sterker is 
de rechtsontwikkeling', Th.G. Drupsteen, R. Fernhout (red.), Reclitsvorming in de sociale rechtsstaat^ 
Deventer 1989, pp. 65-77. Zie ook C.P.J. Goorden, Rechtsbeooegdlieid in liet bestuursrecht, ZwoUe 1990 
en hoofdstuk 7. 
47 Vgl. I . e . van der Vlies, 'Wetgeven volgens Deetman', Regelmaat,'yg. 6, nr. 1991-1, pp. 18-19. 
48 Aldus H. van Maarseveen, 'Bestuursrecht na 1992', op.cit., p. 785. Zie o.a. K. Hellingman, K J . M . 
Mortelmans, Economisch publiekrecht, Deventer 1989. 
49 K.J.M. Mortelmans, 'Europa 1992 en binnenlands bestuur', J.B.J.M, ten Berge, A. van der jagt , 
J.J.H. Pop (red.), Toekomsttrends en binnenlands bestuur, op.cit., pp. 65-108, R. Sieben, J . Ziller, 1992. De 
Gevolgen van het EG Beleid voor Decentrale Overheden in Nederland, Maastricht 1989, N.F. Roest e.a. (red.), 
Europa binnen het bestuur, 's-Gravenhage 1991. 
50 J.M.E. Loman, K.J.M. Mortelmans, H.H.G. Post, De Europese Gemeenschappen en cultuurbeleid, Zeist 
1989. 
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geworden dan verzwakt. In de context van de toenemende versmelting van het Europese 
en het nationale bestuursrecht zou volgens Van Maarseveen gedacht kunnen worden 
aan het opnieuw ter discussie stellen van de architectuur en ordening van het 
bestuursrecht. Betwijfeld mag worden of de disciplinaire indeling Europees recht, 
staatsrecht en bestuursrecht nog langer handhaafbaar is.^' 
Voor een herverkaveling van disciplines is veel te zeggen. Een nieuwe architectuur 
van het bestuursrecht zou dat bestuursrecht meer 'bij de tijd' brengen en recht doen 
aan verschillende maatschappelijke ontwikkelingen, zoals onder andere geschetst in 
hoofdstuk 2. Toch kleeft er aan Van Maarseveens voorstel één belangrijk en funda-
menteel nadeel: een herverkaveling van disciplines en een meer actuele architectuur 
van het bestuursrecht zijn nog sterk geënt op de gedacht van de dominante rechts-
vormende rol van de overheid en van de overheid als de organisatierechtelijke top 
van de maatschappelijke piramide. In de huidige samenleving is het - na het échec 
van de te hoog gespannen plannings-, sturings- en maakbaarheidspretenties van de 
overheid - noodzakelijk de rol van de overheid als zodanig aan de orde te stellen. 
Nieuwe besturingsconcepties hebben belangrijke consequenties voor wetgeving.^^ Wan-
neer men nu aan maatschappelijke organisaties een grotere rechtsvormende rol zou 
willen toedichten is een disciplinaire herverkaveling alléén ontoereikend. De rechts-
vorming door maatschappelijke organisaties kan moeilijk tegemoet worden getreden 
met een bestuursrecht dat weliswaar is geactualiseerd en beter ingericht, maar ten 
principale nog steeds eenzijdig is gestoeld op overheidsinterventie. 
12.3 Maatschappelijke organisaties op het snijvlak 
van publiekrecht en privaatrecht 
Het bestuursrechtelijk kader waarmee maatschappelijke organisaties te maken hebben 
is een onderdeel van een meeromvattende juridische werkelijkheid. Aan het begin van 
dit hoofdstuk werden enkele tendenties aangegeven die een ander spoor markeren dan 
de louter bestuursrechtelijke weg. Deze tendenties relativeren tot op zekere hoogte de 
publiekrechtelijke instrumenten en laten ruimte voor privaatrechtelijke alternatieven. 
a. Functionele rechtsontwikkeling 
In deze studie is, zoals in hoofdstuk 1 werd aangegeven, een zwaar accent gelegd bij 
regulerende actoren, namelijk bij overheid en maatschappelijke organisaties. Dit aspect 
stond lange tijd op de achtergrond. In de verzorgingsstaat is de afstand tussen 
publiekrecht en privaatrecht teruggebracht. Niet dejuridische hoedanigheid van partijen 
stond voorop, maar het te regelen maatschappelijke belang. Niet de aard van de 
rechtsverhouding, maar het maatschappelijk doel dat in het desbetreffende rechtsgebied 
centraal staat. 'Zodra de overheid een bepaalde maatschappelijke verzorgingstaak op 
zich neemt, ontstaat automatisch een vervlechting van publiek- en privaatrecht, nu 
dezelfde taak ook door burgers en maatschappelijke organisaties wordt behartigd. 
Waar de overheid nagenoeg alle terreinen van het maatschappelijk leven in meerdere 
51 H. van Maarseveen, 'Bestuursrecht na 1992', op.cit., p. 785. 
52 P.H.A. Frissen, 'Besturingsconcepties, recht en wetgeving', H.A.M. BacLx e.a., Recht doen door wetgeving, 
Zwolle 1990, pp. 13-29. 
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of mindere mate is gaan betreden, kan men praktisch het hele recht thans ook in 
functionele zin indelen'.^^JDe vele functionele rechtsgebieden in de sociaal-economische, 
sociaal-culturele en sociaal-ruimtelijke sfeer vormen een tweede indeling van het recht 
naast de klassieke hoofdindeling publiekrecht en privaatrecht.^ 
De functionele rechtsontwikkeling bevat veel bestuursrechtelijke elementen, maar wordt 
daartoe niet beperkt. De functionele rechtsgebieden bevatten immers veelal de kaders 
waarbinnen private afspraken, waaronder zelfregulering, tot gelding kunnen komen. 
De functionele rechtsontwikkeling, voorzover daarin ruimte wordt gelaten aan private 
rechtsvorming, relativeert tot op zekere hoogte de regelgevingsdrang van de overheid. 
Toch bevestigt de functionele rechtsontwikkeling ook het beeld van de organisatie-
rechtelijke piramide met de overheid aan de top op de beleidssectoren waarop de 
overheid zich verantwoordelijk acht. Het gaat immers in eerste instantie om verzor-
gingstaken van de overheid. Die situatie kan het maatschappelijk initiatief in de rol 
dringen van een 'verstatelijkte particuliere sector'.^^ Voorts kan de sterke gerichtheid 
op het te bereiken doel onder omstandigheden het zicht op de gescheiden en gespreide 
verantwoordelijkheden doen vervagen. Tenslotte kan de oriëntatie op de verzorgings-
taken van de overheid de normatieve vraag omtrent de wezenlijke overheidstaken naar 
de achtergrond dringen. Bepaalde onderwerpen zijn in de verzorgingsstaat tot het 
domein van de overheid gaan behoren, maar het is een politiek-staatkundige afweging 
of die taak blijvend als een verzorgingstaak van de overheid moet worden bestempeld 
dan wel dat de taak gerekend mag worden tot het domein van de particuliere sector. 
b. Collectivering van het privaatrecht 
De functionele rechtsontwikkeling sluit private rechtsvorming niet uit. Op de functionele 
rechtsgebieden is er naast de belangrijke overheidsrol ook sprake van regulerende 
activiteiten van niet-gouvernementele organisaties. Het gaat dan niet alleen om het 
sluiten van privaatrechtelijke contracten tussen partijen met inachtneming van algemene 
publiekrechtelijke voorwaarden, maar vooral om regulering die de privaatrechtelijke 
overeenkomst in enge zin overstijgen. De Haan duidt dit proces aan als 'collectivering 
van het privaatrecht'.^'' Daarbij springen verschillende zaken in het oog. 
In de eerste plaats kan gedacht worden aan ontwikkelingen liggend in de sfeer van 
het sluiten van collectieve arbeidsovereenkomsten en het maken van afspraken tussen 
producenten- en consumentenorganisaties. 
In de tweede plaats kan gedacht worden aan de erkenning van maatschappelijke 
organisaties in hun rol als procespartij in rechtsgedingen. In het bijzonder op het 
gebied van het milieurecht kan deze ontwikkeling worden waargenomen. De Wet 
algemene bepalingen milieuhygiëne geeft burgers en hun organisaties de mogelijkheid 
bezwaar en beroep aan te tekenen tegen beschikkingen op basis van bijvoorbeeld de 
Hinderwet, de Afvalstoffenwet en de Wet geluidhinder.^' De Hoge Raad heeft in het 
53 P. de Haan, 'Vijfentwintig jaar Bouwrecht. De ontwikkeling van een functioneel vak.', Bouzmecht, jrg. 
25, nr. 12, december 1988, p. 874. 
54 Ib. pp. 873-888, P. de Haan, 'Enkele hoofdlijnen van rechtsontwikkeling in de verzorgingsstaat', 
op.cit., pp. 100-105. 
55 Vgl. J .BJ .M. ten Berge, H J . de Ru, 'Overheid en privaatrechtelijke organisatievorming', preadvies 
Rbb, Raad voor hel binnenlands bestuur, Privaairechtelijke organisatievorming in hel brandpunt^ 's-Gravenhage 
1991, p. 17. 
56 P. de Haan, 'Enkele hoofdlijnen van rechtsontwikkeling in de verzorgingsstaat', op.cit., p. 105. 
57 Wet van 13 juni 1979, Stb. 442, zie o.a. art. 79. 
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Nieuwe Meer-arrest uitdrukkelijk de ontvankelijkheid van milieuorganisaties erkend 
wanneer zij in rechte voor milieubelangen opkomen. In dit geval betrof het een actie 
op grond van artikel 1401 BW.^^ De positie van milieuorganisaties maakt onderdeel 
uit van de bredere discussie over het vorderingsrecht van belangenorganisaties. Dit 
vorderingsrecht kent in de ogen van de regering overigens de nodige beperkingen. 
Het recht zou slechts moeten toekomen aan rechtspersonen met volledige rechtsbe-
voegdheid. De organisatie dient te voldoen aan bepaalde representativiteitseisen: de 
organisatie moet zich al eerder daadwerkelijk als behartiger van de betrokken belangen 
hebben gemanifesteerd.^^ Het vorderingsrecht zou slechts betrekking mogen hebben 
op onrechtmatige daad en niet - in verband met de individuele omstandigheden - op 
wanprestatie. De vordering kan in de ogen van de regering wel leiden tot het 
onrechtmatig verklaren of verbieden van een gedraging, maar niet tot schadevergoe-
ding.^'' Er wordt een begin gemaakt met het vorderingsrecht van organisaties, maar 
het geschiedt met verscheidene 'mitsen en maren'. 
In de derde plaats bevat het NBW enkele bepalingen die een kader bieden voor private 
rechtsvorming. Daarbij moet in het bijzonder worden gedacht aan de standaardregeling 
en aan de wettelijke regeling algemene voorwaarden.^' In deze regelingen blijft de 
overheid een rol spelen, bijvoorbeeld in de vorm van de goedkeuringsbevoegdheid 
van de Kroon van de standaardregeling die is vastgesteld door een commissie die door 
de minister van Justitie is benoemd. Toch markeren deze bepalingen in het NBW een 
andere reguleringsorientatie ten aanzien van de functionele rechtsgebieden dan het 
hanteren van bestuursrechtelijke kaders. De coUectivenng van het privaatrecht als 
onderdeel van de functionele rechtsontwikkeling biedt mogelijkheden om een koers-
wending te realiseren van overheidsregelgeving naar zelfregulering. 
c. Vorming van netwerken 
In hoofdstuk 2 werd vastgesteld dat de sturingsmogelijkheden van de overheid in 
belangnjke mate worden gerelativeerd. In bestuurskundige kring is de aandacht 
verschoven naar het functioneren van netwerken. Netwerken worden omschreven als 
verzamelingen van actoren die vele relaties met elkaar onderhouden. Drie kenmerken 
58 HR 27 jum 1986, XJ 1987, 743, m n t W H H Zie ook de noot van J H Nieuwenhuis,/Irj^eym, jrg. 
35, nr 10, oktober 1986, pp 638-641 Vgl wat betreft de rol van belangenorganisaties eveneens het 
Landbouwvliegersarrest, HR 16 mei 1986, AB 1986, 574, zie paragraaf 4 2 , onderdeel c De Hoge 
Raad erkende in het Benckiser-arrest, HR 14 apnl 1989, RvdW 1989, 107, voorts het recht van de 
staat om zich op artikel 1401 BW te beroepen, indien er — op het desbetreffende moment - geen 
publiekrechtelijke wegen open stonden, waarmee de staat een vergelijkbaar resultaat had kunnen 
bereiken Naderhand maakte de Hoge Raad uit dat de overheid wanneer ze een publiekrechtelijke 
bevoegdheid heeft met het pnvaatrecht mag hanteren indien dit de publiekrechtelijke regeling 
doorkruist H R 26 januan 1990, AB 1990, 408, m nt G P Kleijn, H R 9 juli 1990, RvdW, 143. 
59 De regering beperkt daarmee de mogelijkheden van maatschappelijke orgamsaties De Hoge Raad 
toonde zich in het Nieuwe Meer-arrest aanzienlijk 'rekkelijker' De Raad overwoog, na eerst de 
ontvankelijkheid van de milieuorganisaties te hebben erkend 'Dit brengt tevens mee dat het met op 
zijn plaats zou zijn om in een geval als het onderhavige nadere eisen voor de ontvankelijkheid te 
stellen, zoals bijvoorbeeld ter zake van representativiteit of feitelijke werkzaamheden. 
60 Adviesaanvraag d d. 11 februan 1988 aan de SER over een voorontwerp van wet. Het voorontwerp 
regelt de bevoegdheden van belangenorganisaties om ter bescherming van de belangen van anderen 
een rechtsvordenng in te stellen. Zie 'SER voorstander van vordenngsrecht voor belangenorganisaties', 
SER-Bulletm, }tg 30, nr 2, februan 1990, pp 3-4 
61 Resp. art. 6 5 1 2 NBW en afd 6 5.2A NBW 
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zijn daarbij van belang: interdependentie, pluriformiteit en dynamiek. Het netwerk-
model onderscheidt zich van een hiërarchiemodel, waarin de overheid de overige 
actoren stuurt en bovengeschikt is aan die actoren. Veel instrumenten van de overheid 
passen bij een hiërarchische verhouding tussen overheid en te sturen actoren. Dat 
geldt in het bijzonder voor het staats- en bestuursrecht. Vooral bestuursrechtelijke 
interventies zouden moeilijker of zelfs niet te realiseren zijn in een netwerkconstructie. 
Het risico bestaat dan dat, volgens De Bruijn en Ten Heuvelhof, regulerende instru-
menten als een 'stiefkind' worden behandeld.^^ Netwerkvorming lijkt in juridisch 
opzicht gepaard te gaan met een nieuwe stijl van regulering. In het bijzonder kan 
worden gedacht aan de zogenaamde communicatieve regulering ('negotiated rulema-
king'). Daarbij gaat het om een cultuur van samenwerking tussen de actoren die bij 
regulering zijn betrokken: informatieuitwisseling, aanpassing, overtuiging, debat, con-
sultatie en consensusvorming.^^ 
De overheid komt voor de vraag te staan op welke wijze zij de netwerkvorming 
tegemoet dient te treden. Beleidsinhoudelijk vraagt netwerkvorming om helderheid 
ten aanzien van de rol die elk van de actoren heeft te spelen. In dit opzicht vormt 
netwerkvorming een onderstreping van de meermalen bepleite helderheid in de 
taakopvatting van de overheid. Formeel beschouwd noopt de ontwikkeling van net-
werkstructuren tot een heroriëntatie op het juridisch instrumentarium. Soms leidt de 
aandacht voor netwerken tot het vérgaand relativeren of zelfs onmogelijk achten van 
overheidsinterventie door middel van wetgeving. Teubner denkt aan een herformulering 
van grondrechten. Het zou moeten gaan om constitutionele erkenning van autonomie 
van sociale activiteiten en sociale netwerken.*^* In meer gematigde bijdragen wordt 
gesteld dat overheidsinterventies vrijwel altijd een juridische legitimering vereisen. Ook 
bij netwerken zullen eisen van rechtsstatelijkheid tot gelding moeten komen. Verschil-
lende mogelijkheden dienen zich aan: het hanteren van wet- en regelgeving als stok 
achter de deur, procedurering van betrekkingen, het gebruik maken van de mogelijk-
heden van het privaatrecht.^^ Ook een instrumentenmix is mogelijk. De discussie over 
netwerken lijkt steeds meer van belang te zullen worden. De publiek-private samen-
werkingsvormen zijn daarvan een goed voorbeeld. Het technologiebeleid vertoont 
netwerk-achtige trekken. 
Deze heroriëntatie van omgang met maatschappelijke actoren - meer horizontaal en 
op voet van gelijkheid, minder 'command and control' - noopt niet slechts tot extra 
aandacht voor het kerntakenvraagstuk en de bevoegdhedendiscussie maar evenzeer 
voor de wijze waarop organisaties door de overheid tegemoet getreden dienen te 
worden. 
Bovengenoemde onderwerpen maken de veranderende betrekkingen tussen overheid 
en maatschappelijke organisaties zichtbaar. Er treden verschuivingen op, maar het is 
de vraag of deze voldoende fundamenteel zijn. Er is meer aan de hand dan anders 
62 J.A. de Bruijn, E.F. ten Heuvelhof, 'Recht en netwerken: een bestuurskundige beschouwing', 
Bestuurswetenschappen, JTg. 45, nr. 2, maart/april 1991, pp. 105-109. 
63 L.M. van Vliet, 'Een toekomst voor communicatieve regulering', Bestuurswetenschappen, jrg. 45, nr. 4, 
juli/augustus 1991, pp. 272-288. 
64 H. Stout, J . Stoop, 'Autopoiese aan de Maas', interview met G. Teubner, Regelmaat, ]rg. 6, nr. 1991-1, 
P- 6. 
65 J.A. de Bruijn, E.F. ten Heuxelhof, 'Recht en netwerken', op.cit., pp. 114-115. 
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ingerichte betrekkingen. Het gaat vooral om de taken en bevoegdheden van maat-
schappelijke organisaties, als relatief autonoom handelende actoren, zélf. De vraag 
kan gesteld worden of die rol niet een duidelijker erkenning behoeft. 
12.4 Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties: 
naar 'maatschappelijk organisatierecht' 
^il 
In de huidige samenleving ligt het toekennen van een groter gewicht aan rechtsvorming 
door maatschappelijke organisaties voor de hand. In de eerste plaats vanwege het 
principiële argument dat maatschappelijke normativiteit niet slechts in overheidsregel-
geving mag zijn belichaamd maar door de georganiseerde samenleving gedragen 
behoort te worden.^^ De in de sociale grondrechten verwoorde 'goede doelen' zijn 
geen exclusieve overheidsverantwoordelijkheid. In de tweede plaats dient private 
rechtsvorming te worden nagestreefd als alternatief voor het in meerdere opzichten 
niet doelmatig gebleken regelgevingsspoor van de overheid. In regeringsdocumenten 
worden momenteel voorzichtige stappen in die richting gezet. 
Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties overstijgt de gangbare indeling 
publiekrecht-privaatrecht. In de verzorgingsstaat kwam, zoals in de vorige paragraaf 
bleek, dit onderscheid in een nieuw perspectief te staan.^' Naarmate de staat meer 
vereenzelvigd wordt met de gemeenschap van burgers, vervaagt het verschil tussen 
publiek- en privaatrecht. 'In een samenleving - aldus Van der Hoeven - waarin 
overheidshandelen en particulier handelen vérgaand zijn verweven, waar bovendien 
de bevoegdhedenspreiding met betrekking tot de behartiging van de publieke taak 
zover is voortgeschreden als bij ons het geval is, is de zin van de onderscheiding van 
het recht in twee grote gebieden, publiekrecht en privaatrecht, kwestieus geworden'.^® 
In vroeger tijden werd het onderscheid tussen publiekrecht en privaatrecht veel scherper 
gemarkeerd. Paul Scholten maakt een onderscheid tussen regels omtrent het gedrag 
van de aan het recht onderworpen individuen in een bepaalde gemeenschap en regels 
omtrent de organisatie van de gemeenschap zelf Het privaatrecht of het 'gemeene 
recht' omvat koop, arbeidscontract, huwelijk en eigendom, het publiekrecht heeft 
betrekking op de manier waarop wetten tot stand komen, de rechterlijke macht is 
samengesteld en de verhouding tussen Kroon en parlement is geregeld. Het publiekrecht 
gaat aan het privaatrecht vooraf De staatsmacht wordt omdat zij op recht steunt, 
omdat er staatsrecht is, voortdurend van de beginselen van het 'gemeene recht' 
doordrongen.^^ 
Er bestaan verschillen tussen Scholtens visie en die van Van der Hoeven. Maar 
tegelijkertijd bestaat er een gemeenschappelijk kenmerk. In beider vdsie gaat het om 
staat-burgerdenken, waarbij aan zelfstandige rechtsvorming door maatschappelijke 
66 
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organisaties geen wezenlijke betekenis wordt toegekend. Voorzover sprake is van private 
rechtsvorming voltrekt deze zich binnen door de overheid gecreëerde juridische kaders. 
Het relativeren van het onderscheid tussen privaatrecht en publiekrecht in de verzor-
gingsstaat en de dominante regelgevende positie van de overheid hebben er toe geleid 
dat private rechtsvorming op de achtergrond is geraakt. Rechtsvorming door maat-
schappelijke organisaties noopt tot een nieuwe heroriëntatie op de verhouding pu-
bliekrecht-privaatrecht. Beide blijven van belang, maar accenten komen anders te 
liggen. In de verzorgingsstaat kwam de uitdrukking van Scholten 'een tot Staat 
georganiseerd volk''° in alle duidelijkheid naar voren. In de huidige samenleving, 
waarin het spreiden van verantwoordelijkheden en het toeleggen van de overheid op 
haar wezenlijke taken aan belang lijken te winnen, verdient een ander aspect bijzondere 
aandacht, namelijk dat burgers niet slechts in de staat maar evenzeer in tal .van 
maatschappelijke verbanden zijn georganiseerd. Het initiatief tot regulering berust zo 
bezien evenzeer, en soms - afhankelijk van de omstandigheden - zelfs eerder bij deze 
maatschappelijke verbanden. De verantwoording geschiedt in eerste instantie aan de 
achterban van de betrokken organisatie. Verantwoording in de richting van de overheid 
geschiedt indien er een functionele relatie bestaat, bijvoorbeeld ten gevolge van 
overheidssubsidiëring en de daaraan verbonden voorwaarden. De rechtshandhaving 
is eveneens in eerste aanleg een zaak van de organisaties zelf 
Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties onderscheidt zich van publiekrecht 
door de bevoegdheid tot het reguleringsinitiatief Een overeenkomst is het bestrijken 
van (delen van) het publieke domein die verder gaan dan de louter privaatrechtelijke 
betrekkingen zoals individuele koop- en huurcontracten. Rechtsvorming door maat-
schappelijke organisaties vertoont verwantschap met het privaatrecht ten aanzien van 
de aard van de afspraken: private actoren die zelfstandig tot rechtsvorming komen. 
In de functionele rechtsontwikkeling werd het onderscheid publiekrecht-privaatrecht 
gerelativeerd omdat de aard van het te regelen belang voorop werd gesteld. Daarbij 
overheerste de rechtsvormende rol van de overheid. Dit model wordt minder vanzelf-
sprekend indien aanzienlijk meer gewicht wordt toegekend aan het zelfregulerend 
vermogen van de samenleving. Er is reden om blijvend aandacht te schenken aan de 
aard van het maatschappelijk belang, zij het dat de verantwoordelijkheidsverdeling 
intensiever en consequenter in acht genomen moet worden. Het privaatrecht zal als 
kader voor private rechtsvorming en voor de autonomie van maatschappelijke orga-
nisaties aan belang winnen, terwijl het publiekrechtelijk kader zal moeten worden 
ingezet voor de behartiging van wezenlijke overheidstaken. Er is een nieuwe balans 
nodig tussen klassiek rechtsstatelijke vereisten, waarin vrijheden voor burgers worden 
gegarandeerd, en sociale grondrechten waarbij de overheid met meerdere zorg-taken 
wordt belast. In constitutioneel opzicht is het bestaan van maatschappelijke organisaties 
gewaarborgd in het recht tot vereniging." Kortmann beschouwt dit grondrecht als 
een van de zwakst gewaarborgde grondrechten in de nieuwe Grondwet.'^^ Niettemin 
biedt dit recht in samenhang met de bepalingen van Boek 2 BW (Rechtspersonen) 
70 Ib p. 37, 
71 Art. 8 Grondwet 
72 C.A.J M. Kortmann, De Grondweüherzienmgen 1983 en 1987, Deventer 1987, p 90. 
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voldoende ruimte voor het bestaansrecht van organisaties en hun rechtsvormende rol. 
Voor de eventuele algemeen verbindend verklaring van zelfreguleringsafspraken en 
voor het daaraan steüen van voorwaarden door de overheid is niet een afzonderlijke 
bepaling in de Grondwet nodig. Behoeft de rechtsvormende rol van maatschappelijke 
organisaties op zichzelf geen nadere constitutionele verankering, in staats- en bestuurs-
rechtelijk opzicht lijken aanpassingen geboden. 
In deze studie bleek dat er diverse leemten bestaan ten aanzien van de rechtsvormende 
rol van maatschappelijke organisaties. De vraag kan worden opgeworpen of rechts-
vorming door maatschappelijke organisaties als een afzonderlijke rechtscategorie zou 
moeten worden aangemerkt. Het regelen van de werknemersverzekeringen door de 
sociale partners, het behartigen van gezamenlijke mediabelangen door omroeporga-
nisaties, een grotere eigen verantwoordelijkheid van woningcorporaties en hun koe-
pelorganisaties, milieuafspraken tussen producenten- en milieuorganisaties, accoorden 
ter bescherming van consumentenbelangen en gedragscodes van bepaalde beroeps-
groepen of economische sectoren kunnen niet zonder meer worden ondergebracht in 
het bestuurs-, staats-, privaat- of Europees recht. Het lijkt beter om het recht van 
maatschappelijke organisaties ~ waarbij op meerdere onderdelen sprake zal zijn van 
overheidsbetrokkenheid - onder te brengen in een afzonderlijke wetenschappelijke 
categorie 'maatschappelijk organisatierecht'. Binnen deze discipline zouden de leer-
stukken met betrekking tot de rechtsvorming door maatschappelijke organisaties, de 
staatsrechtelijke organisatie van taken en bevoegdheden, de aard van overheidsbetrok-
kenheid en de intemationaalrechtelijke aspecten een plaats kunnen krijgen. In het 
'maatschappelijk organisatierecht' zouden de in paragraaf 11.4. genoemde centrale 
elementen bij het vraagstuk van de rol van maatschappelijke organisaties op het terrein 
van regulering aan de orde kunnen komen: taakverdeling in de samenleving, bevoegd-
heden, betrokkenheid bij overheidsregelgeving (advisering, uitvoering), zelfregulering 
en internationalisering. Nader toegespitst zou deze discipline zich in het bijzonder 
kunnen richten op: 
a. een juridische analyse van het begrip 'maatschappelijke organisaties'; 
b. een positionering van maatschappelijke organisaties in de functionele rechtsgebie-
den; 
c. het ont^kkelen van een theoretisch kader voor private rechtsvorming, waarbij 
vooral procedurele aspecten aan de orde zijn; 
d. een analyse van beleidssectoren waar, in het licht van zich wijzigende politiek-
staatkundige opvattingen, publiekrechtelijke taken en bevoegdheden vervangen 
zouden kunnen worden door private rechtsvorming; 
e. een organisatierechtelijke analyse van de betrekkingen tussen overheid en maat-
schappelijke organisaties op de gebieden waarop de overheid bevoegd is; 
f een verdere doordenking van de constitutionele aspecten van de rechtsvormende 
rol van maatschappelijke organisaties; 
g. het maken van rechtsvergelijkende analyses ten aanzien van de rechtsvormende 
rol van niet-gouvernementele organisaties in andere landen; 
h. het verder uitwerken van Europeesrechtelijke perspectieven. 
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De introductie van 'maatschappelijk organisatierecht' zou een antwoord kunnen zijn 
op: 
- de steeds problematischer wordende regelgevende rol van de nationale overheid; 
- de steeds indringender vraag hoe ver de regulerende hand van de overheid mag 
reiken bij geconditioneerde zelfregulering en bij het beleidsinstrumenteel hanteren 
van de algemeen-verbindendverklaring; 
- de door Van Maarseveen wenselijk geachte disciplinaire herv'erkaveling en 
- de noodzaak om de maatschappelijke normativiteit, tot uitdrukking komend in de 
zorg voor kwetsbare maatschappelijke belangen - anders gezegd de opdracht tot 
solidariteit en zorg voor het natuurlijk leefmilieu -, niet slechts tot overheidsver-
antwoordelijkheid te verklaren, maar deze ten volle in de georganiseerde, zelfre-
gulerende samenleving tot gelding te doen komen. 
12.5 Samenvatting 
De rechtsvormende rol van maatschappelijke organisaties krijgt de laatste tijd meer 
aandacht. Daarmee wordt in zekere zin afstand genomen van het plaatsen van 
maatschappelijke vraagstukken in een bestuursrechtelijk perspectief Het bestuursrecht 
vormt de juridische vertaling van een overheidsoptreden dat gangbaar is in de 
verzorgingsstaat. Achtergronden van de rol van het Nederlandse bestuursrecht zijn: 
het 'onbegrensde' karakter van overheidsinterventies, een overheid- individuoriëntatie 
tot uitdrukking komend in de centrale plaats van de beschikking, dominantie van de 
instrumentele benadering. Het bestuursrecht is in beweging en er is sprake van meerdere 
vernieuwingen, zoals een interdisciplinaire oriëntatie, een organisatierechtelijke invals-
hoek en een verdergaande internationalisering. 
Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties is niet slechts een bestuursrechtelijk 
onderwerp. Publiek- en privaatrecht zijn verweven en dit komt tot uitdrukking in de 
functionele rechtsontwikkeling. Weliswaar hoort deze bij de zorgtaken van de overheid, 
maar er zijn mogelijkheden tot private rechtsvorming. In dat kader moet vooral worden 
gedacht aan de coUectivering van het privaatrecht. Een andere factor die wijst op een 
minder besturende overheid is de netwerkvorming die zich gestaag uitbreidt. 
Rechtsvorming door maatschappelijke organisaties houdt verband met staats-, bestuurs-, 
privaat- en internationaalrechtelijkc aspecten. Deze studie bepleit de introductie van 
een nieuwe wetenschappelijke categorie 'maatschappelijk organisatierecht'. 
Slotbeschouwing deel IV: 
Regulering heroverwogen 
Deel rV vormt de afronding van deze studie. De bevindingen van de eerdere delen 
van het onderzoek komen samen. De probleemstelling, zoals geformuleerd in hoofdstuk 
1, bestaat uit drie vragen. In welke mate heeft de overheid zich bereid getoond afstand 
te nemen van het 'overheid-individuschema'? Welke invloed heeft de voltooiing van 
de Europese Markt op de positie van maatschappelijke organisaties in de sfeer van 
regulering? Hoe komt in Groot-Brittannie en de Verenigde Staten de plaats van 
maatschappelijke organisaties in het rcgclgevingsproces tot uitdrukking? 
Maatschappelijke organisaties kunnen op twee manieren met regulering te maken 
hebben: betrokkenheid bij de totstandkoming of uitvoering van regelgeving door de 
overheid of het zelf vaststellen en uitvoeren van regelingen (zelfregulering). De essentiële 
scheidslijn wordt gevormd door de vraag bij wie het reguleringsinitiatief berust. In de 
praktijk is sprake van een 'grijze' zone; overheidsregelgeving kan in hoge mate zijn 
ingegeven door de adviserende inbreng van maatschappelijke organisaties en zelfre-
gulering kan worden ingekaderd door condities van de overheid. Deze studie leidt tot 
de volgende conclusies. 
- Het overheid-individuschema, tot uitdrukking komend in een in beginsel onbeperkte 
overheidsrolj_het niet wezenlijk toekennen van een rechtsvormende rol aan maatschap-
pelijke organisaties, een instrumentalistische visie op het recht, een traditionele regel-
gevingsmethode van 'command and control' en vage organisatierechtelijke 
afbakeningen, wordt door de Nederlandse overheid op bestuursrechtelijk vlak voors-
hands niet losgelaten. Aanwijzingen voor deze stellingname zijn onder meer: het niet 
wezenlijk voortzetten van de takendiscussie, het ogenschijnlijk beëindigen van priva-
tisering, de toenemende betekenis van informele raadpleging (lobby, deskundigenco-
mité's) en het soms aanmerken van maatschappelijke organisaties als verkokerde 
belangengroepen. Tevens dient acht geslagen te worden op de mogelijkheden in de 
privaatrechtelijke sfeer. Het privaatrecht, in het bijzonder de zogenaamde coUectivering 
van het privaatrecht, biedt volop ruimte voor rechtsvorming door maatschappelijke 
(organisaties. 
— Naast het vasthouden aan het overheid-individuschema wordt het regelgevende 
optreden van de Nederlandse overheid gekenmerkt door a) het streven naar handhaving 
van haar positie aan de organisatierechtelijke top van de maatschappelijke piramide 
op de beleidsterreinen waarop de overheid zich verantwoordelijk acht, b) de aanwe-
zigheid van een organisatierechtelijk communicerend vat waarbij eventuele taakver-
mindering kan worden gecompenseerd door uitbreiding van bevoegdheden tot 
interveniëren en c) het open laten van de mogelijkheid van kuipende verstatelijking'. 
- , Zelfregulering is een methode om de rechtsvormende rol van maatschappelijke 
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organisaties vorm en inhoud te geven. Tevens is zelfregulering een teken van verzet 
tegen een — in de woorden van Geelhoed - 'onteigende samenleving' waarin de 
overheid veel beschermingswaardige maatschappelijke belangen aan zich is gaan 
trekken. In het overheidsbeleid wordt het belang van zelfregulering in toenemende 
mate erkend. Dit betekent dat in de functionele rechtsontwikkeling de eigenstandige 
rol van maatschappelijke organisaties kan worden vergroot. Tegelijkertijd wordt meer 
aandacht gegeven aan de condities die de overheid aan zelfregulering zou moeten 
stellen, de zogenaamde wettelijk gestructureerde en genormeerde zelfregulering. Een 
dergelijke discussie wordt inmiddels ook gevoerd over de algemeen verbindend ver-
klaring van collectieve arbeidsovereenkomsten. 
- Bij de totstandkoming van overheidsregelgeving worden de waarborgen van maat-
schappelijke organisaties eerder verzwakt dan versterkt. Aan informele vormen van 
raadpleging en functionele decentralisatie wordt een groter gewicht toegekend. De 
overheid lijkt meer formele eisen aan zelfregulering te willen stellen. Meer aandacht 
is geboden voor de criteria voor het overheidshandelen. Voorkomen moet worden dat 
zelfregulering niet een werkelijke uitdrukking is van maatschappelijke verantwoorde-
lijkheden van maatschappelijke organisaties, maar slechts een juridisch-technisch al-
ternatief voor overheidsregelgeving met behulp van diverse interventieinstrumenten. 
- De voltooiing van de Europese Markt vormt niet een bedreiging voor de organisa-
tierechtelijke positie van maatschappelijke organisaties. Wel is sprake van sterk aan 
belang winnende materieelrechtelijke of beleidsinhoudelijke invloeden. Voor Neder-
landse maatschappelijke organisaties is er reden te kiezen voor internationale strategieën 
en voor het - in samenspel met zuster- en koepelorganisaties - zich richten op het 
Europese besluitvormingsniveau. 
- Op Europese schaal is de visie op de rol van maatschappelijke organisaties in het 
toekomstige Europa zwak ontwikkeld: het thema 'horizontale subsidiariteit' is (nog) 
niet nader uitgewerkt, de Europese Akte stond, behoudens ten aanzien van de sociale 
dialoog, niet een grotere rol van organisaties voor ogen, het belang van advisering 
lijkt te verschuiven van het Economisch en Sociaal Comité naar informele contacten 
zoals de lobby. Zelfregulering op Europese schaal is voorshands een tamelijk nieuw 
terrein, dat bovendien in hoge mate afhankelijk wordt gesteld van de manier waarop 
de Europese Commissie de 'vier vrijheden' - vrij verkeer van goederen, diensten, 
personen en kapitaal - interpreteert. 
- De rol van maatschappelijke organisaties wordt beheerst door enkele centrale 
elementen: taakverdeling in de samenleving, bevoegdheden, betrokkenheid bij over-
heidsregelgeving (advisering, uitvoering), zelfregulering en internationalisering. In 
hoofdstuk 11, paragraaf 11.5. worden aanbevelingen gedaan in de richting van 
maatschappelijke organisaties, politieke partijen, de Nederlandse overheid en de Eu-
ropese Gemeenschappen. Kortheidshalve wordt op deze plaats naar de betreffende 
paragraaf verwezen. In algemene zin kan worden opgemerkt dat het streven gericht 
zou moeten worden op a) een nieuwe balans tussen beslissen, betalen en genieten, b) 
het benadrukken van de trits zelf-doen, zelf- financieren, zelf-reguleren door de 
georganiseerde samenleving en c) het werken aan nieuwe afwegingskaders waarbij als 
stelregels kunnen gelden: 'privaat' tenzij publiekrechtelijk handelen geboden is, 'de-
centraal' tenzij centrale afwegingen noodzakelijk zijn en 'pluriform' tenzij minimum-
normen worden geschonden. In het wetgevingsbeleid dient het criterium 'subsidiariteit 
en evenredigheid' te worden benadrukt. 
- Zelfregulering veronderstelt een andere visie op de inrichting van de samenleving 
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en de rol van de overheid dan de benadering en invalshoeken die op de voorgrond 
stonden in de verzorgingsstaat. Het bestuursrecht is mede gekleurd door de maat-
schappelijke ontwikkelingen in de verzorgingsstaat. In hoofdstuk 12, 'Overheidsregel-
geving en maatschappelijke organisaties', komt de Nederlandse bestuursrechtelijke 
traditie aan de orde. Enkele achtergronden zijn het 'onbegrensde' karakter van het 
Nederlandse overheidsoptreden, een overheid-individuoriëntatie die tot uitdrukking 
komt in de centrale plaats van de beschikking en de instrumentele benadering. 
- De verzorgingsstaat ondergaat, mede door de oprukkende internationalisering, 
veranderingen. Er doen zich in de rechtswetenschap bestuursrechtelijke vernieuwingen 
voor: interdisciplinariteit, 'technische' innovatie, organisatierechtelijke helderheid en 
internationalisering. Van Maarseveen acht een verdere uitbouw van de algemene 
leerstukken geboden en bepleit een herziening van de disciplinaire indeling staatsrecht, 
bestuursrecht en Europees recht. Voor een dergelijke herkaveling is veel te zeggen. 
Wel is er het bezwaar dat de aandacht nog te veel uitgaat naar overheidsinterventie. 
De functionele rechtsontwikkeling en vooral de collectivering van het privaatrecht en 
netwerkvorming bieden mogelijkheden voor een vitalisering van de rechtsvorming 
door maatschappelijke organisaties. Daarbij zal terdege rekening moeten worden 
gehouden met de specifieke overheidsverantwoordelijkheden. Het is niet de taak van 
de overheid op alle sectoren te sturen, wel om te bevorderen dat nieuwe, private 
afwegingsmechanismen in de samenleving kunnen groeien en dat minimumvoorwaar-
den in acht worden genomen'. 
De rechtsvorming door maatschappelijke organisaties behoort op een hoger plan te 
worden gebracht. Daartoe wordt in de slotparagraaf 12.4. de introductie bepleit van 
een nieuwe wetenschappelijke categorie 'maatschappelijk organisatierecht'. 
1 Vgl. de aanbevelingen in paragraaf 11.5., onderdeel c. 
Summary 
In the public debate of recent years, a lot of attention has been paid to the role of 
private organizations. This attention has to do with the fact that the role of the central 
government is changing. Changes which are connected with the internationalization 
of policy- and rulemaking - the growing influence of the European Community in 
particular - on the one hand and a strong tendency to relativize the possibilities of 
public interventions by the welfare state on the other. The role of private organizations 
has been gaining importance because of growing opportunities in the sphere of social 
responsibility, and because their activities, to some extent, could be an alternative for 
the regulatory and re-distributive task of the government. The role and scope of these 
organizations are very difficult to define. Private organizations can be divided in the 
following categories: 
1. Private organizations without the aim to carry out regulatory activities in the public 
sphere. These organizations as a rule produce goods and services. 
2. Private organizations without the aim to carry out regulatory activities, but active 
in the public sphere, and facilitated - financially in particular - by the government. 
These organizations are engaged in housing, public health, education, welfare and 
other activities. Because of governmental rules and regulations these organizations 
may eventually become semi-governmental. 
3. Private organizations, active in the public sphere and willing or able to carry out 
regulatory activities (advising government on proposed regulations, implementing 
delegated rulemaking, or taking responsibility for self-regulation). This group 
includes employers' and employees' organizations, consumers, economic branches 
and professions, centrally organized bodies in the housing, social-cultural and 
educational sectors, broadcasting and environmental organizations. For the purpose 
of this book this category has been defined as 'voluntary non-governmental 
organizations'. 
This study deals with the theme of the relations between government and voluntary 
non-governmental organizations as regards regulation and the three main questions 
are: 
a. Has the Dutch government in the eighties shown willingness to stimulate a regulatory 
role for these voluntary non-governmental organizations? Has there been a transition 
from government-administered laws and regulation to self-regulation by these organ-
izations? 
b. How will the situation referred to in the first question be influenced by the unification 
of the European Market and - more generally - the role of the EC? What is the 
position of voluntary non-governmental organizations going to be on a European 
scale? 
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c. What are the positions of voluntary non-governmental organizations in regulatory 
processes in Great Britain and the United States? Experience obtained in these countries 
may be relevant to the further development of rulemaking structures in the European 
Community. 
The study consists of four parts. The first part gives a general view on 'regulatory 
relations' between government and voluntary non-governmental organizations in The 
Netherlands, also in relation to 'Europe 1992'. The second part investigates three 
policy sectors to find elements relevant to answering the first question. The sectors 
are: social security (income-related employee insurances in particular), technology 
policy (transfer of knowledge and subsidizing research and development) and media 
(particularly the position of private broadcasting organizations within the unique Dutch 
media system). The third part comprises a comparison between the British and the 
American situations. The fourth part puts forward conclusions and recommendations. 
General lines are drawn up and general observations are made about the juridical 
position of voluntary non-governmental organizations within the framework of admin-
istrative, civil and European law. 
I Recons iderat ion of ru l emaking in The Nether lands 
Chapter 2 comprises an analysis of the government's position in Dutch society. During 
the sixties and seventies the dominant trends were: a welfare state, based on the idea 
of a guiding, regulating and re-distributing role of the government, considerable 
interaction between government and voluntary non-governmental organizations, with 
the government positioned on top of the social pyramid, a predominant national 
juridical order with international influences. In the eigthies new ideas came up, in 
political circles as well as amongst researchers, about the role of the state. The theme 
of the social responsibility of voluntary non-govermental organizations received more 
attention. New ideas about self-regulation in economic and non-economic matters 
were generated. The growing influence of the EC, particularly as regards directives 
for the goal of '1992', became apparent. The conclusion is that there are indications 
that the role of the state is being narrowed down in favour of private self-regulation 
on the one hand and internationalization on the other. 
Chapter 3 describes some elements of the corporatism debate. In publications corpor-
atism is usually defined as: 'an institutional arrangement, whereby public policy is 
worked out through an interaction between top state elites and the leadership of a 
limited number of powerful corporate organizations (mainly business and Industrial 
corporations on the one hand and labour unions on the other). Under this arrangement 
the corporate organizations are granted a deliberate representational monopoly within 
their respective area of interest in exchange for submitting themselves to certain 
constraints imposed by the state.' Several developments are causing this type of 
arrangement to be less self-evident: the relationship between corporatism and democ-
racy, the trend of individualism, the internationalization and trans-nationalization of 
economic, social and cultural life and the more problematic aspects of public inter-
vention. It is remarkable that the juridical aspects of the corporatism debate are being 
underexposed, or even ignored. Corporatism in juridical terms arises when the 
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government authorizes independent organizations to make one-sided and obligatory 
rules for a group. The real problem of corporatism is that the borders between 
government responsibilities and those of voluntary non-governmental organizations 
become obscure, or disappear. This situation of unclearly divided responsibilities must 
be avoided, and the essential tasks of the government must be identified. This calls 
for new criteria which will create a new balance between the traditional rights of 
freedom of citizens (i.e. reduction of state intervention) and the fundamental social 
rights (i.e. the obligation of the government to support citizens, such as taking care of 
- financing - education, housing, welfare and employment etc.). Social goals are not 
just a goverment responsibility, but are also the responsibility of voluntary non-
governmental organizations. 
Chapter 4 discusses the advisory structures in The Netherlands. The growing role of 
the state has been accompanied by an increase in the number of advisory bodies, in 
which private organizations are often represented. It is sometimes said that the 
government is captured by these advisers. On the other hand lawyers are complaining 
that there are insufficient guarantees for advisers. Several suggestions to improve 
advisory procedures have been made. Nonetheless, Dutch government tends to reduce 
the importance of formal advising. The main reasons are the length of advisory 
procedures, ineffectiveness of advising because competences lay elsewhere (particularly 
in the EC), the legitimacy problem of advisory members (i.e. the distance between 
reprentatives and members of the organization), and the wish to replace formal advising 
by informal consultation and lobbying, and by using specialists' committees. Advising 
should primarily concern essential government tasks. Furthermore, advisers should be 
given more procedural guarantees, in that government should have the obligation to 
report what has been done with the advice, and the duty to use recommendations 
properly, if needed corrected by judicial review. 
Chapter 5 deals with the operations of deregulation and privatization in relation to 
the self-regulating role of voluntary non-governmental organizations. These operations, 
in principle, engender private self-regulation, whereas advising is part of the preparation 
of government regulation. These operations - and other major operations such as 
decentralization and reduction of size within government departments — played an 
important role in Dutch government policies in the eighties. In the deregulation debate 
during these years, more and more attention was paid to self-regulation. In general, 
Dutch government stressed the importance and the opportunities of self-regulation. 
Despite all this attention, further conceptualization of self-regulation has not been 
realized and government departments have remained aloof Privatization has not been 
brought into relation with the self-regulating role of voluntary non-governmental 
organizations. In the Dutch situation, privatization primarily concerned using the 
market sector if financial benefits could be obtained. In large operations it is difficult 
to obtain a clear and coherent view on the role of government in society and on the 
role of voluntary non-governmental organizations, a view which could give new 
directions for the social responsibilities of these organizations. 
Chapter 6 discusses the role of national organizations in relation to developments 
within the EC. EC perspectives today are dominated by economic aspects (the four 
freedoms; free flow of goods, services, capital and people), and by EC institutions on 
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the one hand and European citizens on the other. Much less attention is being paid 
to voluntary non-governmental organizations. Although some circles are voicing the 
opinion that the operations of these organizations on a national scale, particularly as 
regards the close public-private connections, will become more problematic, the Dutch 
government still emphasizes the role of private organizations. They can not be neglected 
if a pro-Europe attitude is to be promoted. The existence as such of these organizations 
will not be threatened by the unification of the European Market. There is a need, 
however, for national organizations to look beyond national borders, and to be aware 
of the influence of EC-rules and international circumstances. And there is also a need 
to keep in touch with foreign counterparts and international organizations. It is 
remarkable that the discussion about rulemaking usually refers to the EC and its 
member states. The role of self-regulation on an in'.ernational scale should be given 
more attention. From a Dutch point a view - see the debate on the role of the state 
and voluntary non-governmental organizations as described in chapter 2 - European 
unification, as it is developing now, can be seen as a step backwards. 
II Voluntary non-governmenta l organizat ions and r u l e m a k i n g 
in The Nether lands and the European C o m m u n i t y 
Chapter 7 draws a number of main lines in the separation of juridical responsibilities 
between government and non-governmental organizations. Compared with the United 
States, The Netherlands does not have, at least not during the last decades, a strong 
tradition of a clear separation between the two. Within government territory, definitions 
of public authority, its institutions and the public tasks are still being discussed. 
Law-making and ministerial responsibility are the main features; there are very few 
correcting mechanisms as regards the primacy of law-making power of parliament 
and government. An important characteristic of Dutch policy is that there are virtually 
no guidelines or rules for what government should or should not do, nor are there 
any rules for government intervention. A reduction in government tasks could be 
'corrected' by introducing new government powers to intervene. To arrive at a clear 
definition of the responsibilities of government and those of voluntary non-governmental 
organizations, the right questions should be asked about legal status, powers, financing, 
governmental possibilities to intervene, control and accountability. These questions 
are particularly relevant for the debate on seF-regulation. Government could support 
private self-regulation by emphasizing the organizations' own responsibility. But gov-
ernment could also diminish this responsibility by subjecting self-regulation to a lot of 
conditions. In that case, it is more a case of delegated rulemaking than of self-regulation. 
Chapter 8 analyses three policy-sectors in relation to the willingness of the Dutch 
government to change structures of responsibility. These particular sectors (social 
security, technology policy and media) were chosen because a) there were concrete 
ideas about replacing government regulation by self-regulation, b) there were voluntary 
non-governmental organizations capable of carrying out regulatory activities, and c) 
important parliamentary discussions were being held about changing existing rules. 
In none of these sectors, despite repeated calls for reconsidering government tasks, the 
Dutch government did want to amend powers. The principal motives were the efficiency 
of regulation, the state of the national economy, and the necessity of government 
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regulation to protect certain essential interests. In the execution of rules voluntary 
non-governmental organizations were not given more responsibilities. In some cases, 
government created relatively independent regulatory agencies, subjected to govern-
mental guidelines, and independent from these organizations. Recommendations of 
political parties, represented by members of parliament and government, had no 
significant impact on the outcome of the debates on proposals for changing existing 
rules. Some problematic aspects of the way in which voluntary non-governmental 
organizations were operating, e.g. lack of unanimous points of view, taking advantage 
of government regulation and particularly government financing and inadequate 
internal strength, led to a continuation of existing regulating patterns. There are, of 
course, contra-indicators concerning the regulatory orientation of the Dutch govern-
ment, and government documents presenting a different 'style of regulation' do exist. 
These aspects, however, do not take away the fact that on the chosen policy sectors 
more results could and should have been achieved. The outcome is that organizations 
have become even more dependent on government regulation. Given the growing 
role of the EC and the corresponding restrictions imposed on rulemaking on a national 
scale, this dependency could well threaten the position of voluntary non-governmental 
organizations in the future. A clear example is the Dutch media system. Government 
intended to create safeguards for private broadcasting organizations. These legal 
safeguards however are turning out to curtail more and more the further development 
of these organizations. 
Chapter 9 describes the position of voluntary non-governmental organizations at 
European level. Many of them are represented in the advisory council, the Economic 
and Social Committee. Despite its potential, the ESC is regularly criticized. Lack of 
common views, the rather late moment ESC advice plays a role in the policy process 
(after a lot of compromises already having been made between the Commission of 
the European Community and specialists), the freedom of the Council and the European 
Commission to act on recommendations etc., being some of the reasons. Many groups 
are trying to find alternatives to influence the Commission. Lobbying, in particular, 
is gaining importance. The clearest regulation for the role of voluntary non-governmental 
organizations is laid down in article 118B-EEC Treaty; an article intended to stimulate 
a dialogue between social partners on a European scale. Another instrument which 
makes the role of private organizations relevant is the so called New approach in the 
field of technical harmonization and normalization. This system comprises essential 
safety measures and a general reference to standards. Organizations can operate and 
regulate within the framework of an EC-directive. More generally speaking, voluntary 
non-governmental organizations can play a role in the implementation of EC-directives. 
Despite indications of possibilities of self-regulation by private organizations, the 
attention is primarily focused on government regulation. The discussion about a 
European Political Union mainly concentrates on governmental aspects. In the policy 
sectors social security, technology and the media, there will formally be room for 
national policy and regulatory activities for voluntary non-governmental organizations. 
Nonetheless, a number of EC-rules, and the situation in other countries, are restricting 
national government's freedom to act. 
III Voluntary non-governmental organizations and legislation 
in Great Britain and the United States 
Chapter 10 notes that the role of organizations in rulemaking is not an isolated 
phenomenon, but has to be seen in relation with historical and social backgrounds. 
Despite the fact that both Great Britain and the United States belong to the Anglo-
American law-family and despite several similarities, there are distinct differences. As 
far as private organizations in Great Britain are concerned, the relations between these 
organizations and government officials are informal. Civil servants have discretionary 
powers, attempts are made as a rule to reach consensus with groups selected by the 
government and government officials, and organizations try to avoid litigation. In the 
United States, the system is much more legalistic, more rule-orientated with strictly 
defined powers, little or no self-regulation, and a lot of judicial review. An additional 
important feature is the lobbying system. In both countries the points of view of interest 
groups are seriously taken into consideration. Consultation on Acts of Parliament and 
legislation has an informal character. Differences between the two countries are: the 
advisory role of organizations as regards delegated legislation, the role of the court, 
the power of government authorities, 'legalism' and the importance of corporate social 
responsibility. 
In Great Britain, the style of regulation is based on the recognition - also by the 
government - of institutions, which are relatively autonomous in their own sphere. In 
the United States, private interest groups compete with each other in using the power 
of public authority to reach their own goals. This situation is based on 18th century 
debates on the role of the individual and their common interest in society as a whole 
i.e. the state on the one hand, and the role of- strongly criticized - mediating structures 
(groups, private organizations etc.) on the other. 
The British and American situations are relevant for the debate on procedural aspects 
of EC-rulemaking, particularly in respect of matters such as the choice between 
directives and EC-regulations, the choice between formal and informal consultation, 
the choice between representative organizations and organizations as such, the choice 
between government departments, agencies and private institutions, and the role of 
judicial review. 
IV Rulemaking reconsidered 
Chapter 11 draws the main conclusions of this study. Several remarks are made about 
the Dutch style of regulation. In the past, a large number of typologies has been 
developed, typologies focused on the intensity of government intervention, particularly 
in the economic sphere. Another possibility is to develop a typology for the role of 
the government and non-governmental organizations in the sphere of rulemaking. In 
this respect an essential criterion is to have the power to initiate regulation. 
In The Netherlands, the government is at the top of the rulemaking pyramid; there 
are few barriers for regulating and there are no clear definitions of separating and 
sharing powers. These powers are supposed to be vested in the central government. 
The Dutch parliamentary system largely excludes separation or sharing of powers. 
The results of this study - see chapters 4, 5, 7 and 8 - lead to the conclusion that 
Dutch government, despite new ideas about the role of the state, the prominent role 
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of non-governmental organizations and the market - see chapter 2 -, has not introduced 
real changes in the state-indivual orientation in respect of rulemaking and policy. The 
Dutch system of administrative law is based on legal protection of individuals against 
government decisions. It does not imply procedures for review of rulemaking. There 
has been no willingness to stimulate a regulatory role for voluntary non-governmental 
organizations. New ideas have been generated about self-regulation, sometimes even 
backed by the government, but so far there are no firm prospects or guidelines. An 
important exception is a recent government document 'Zicht op wetgeving', containing 
the principle of subsidiarity to be applied to the various policy sectors. 
The study offers several recommendations. 
a. Voluntary non-governmental organizations should be more actively involved in 
self-regulation. If self-regulation is to replace government rulemaking, it is essential to 
have defined and democratic internal procedures, the ability to implement rules and 
regulations, and to create procedural guarantees for the members and users of these 
organizations' services. Lobbying should be approached with caution, as lobbying 
tends to lead to an unjustifiable increase in the role of the government and, moreover, 
an unjustifiable distance between organizations and their grass-roots. 
b. The views of political parties should relate more to the role of non-governmental 
organizations. Election programs should not only have to give an account of the 
financial aspects but also of the juridical aspects concerning powers and responsibilities. 
c. Government should seek to limit its task to what is considered as being essential. 
This will necessitate new guidelines, i.e. 'private' unless public action is needed, 
'decentralized' unless central effective influence is necessary, 'plural' unless unification 
is essential. Formal advising should concentrate on the most essential government 
tasks. The role of lobbyists during the prepatory stages of regulation proposals should 
be reported. There are good reasons for developing guidelines for civil servants in 
their contacts with lobbyists. Furthermore, guidelines are needed for stimulating 
self-regulation. Self-regulation implies civil law orientation and activities subject to the 
civil code. Administrative law becomes relevant when specific government responsi-
bilities are at issue. 
d. The EC should work out a theme of 'horizontal subsidiarity', and create better 
conditions for self-regulation. The role of the Economic and Social Committee should 
be emphasized, in that the European Commission should report how recommendations 
and advice have been used. The procedures for nominating members should be 
changed: instead of having the power to nominate new members by member-states 
of the EC voluntary non-governmental organizations should have this power. Fur-
thermore, the EC should approach the strong lobbying practice with caution, in view 
of the unjustifiable links between the public and the private sector, and the EC's own 
responsibility. 
Chapter 12 discusses some backgrounds of Dutch administrative law, such as the 
unrestricted role of Dutch government, the state-individual orientation and the domi-
nation of the 'juridical-technical' approach. Within administrative law some new 
developments are taking shape. There is a trend of interaction with other academic 
disciplines, of using new legal techniques, of emphasizing the importance of juridical 
clearity for as far as competences of government and non-governmental organizations 
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are concerned, of analyzing the far-reaching consequences of internationalization, 
particularly of EC unification. 
Voluntary non-governmental organizations operate on a territory composed of public 
law and civil law. More recently, the importance of civil law is being emphasized. 
Public-private partnerships will lead to a need for better defined public and private 
juridical powers. Self-regulation by voluntary non-governmental organizations is not 
just a matter of civil law, administrative law or European law. Self-regulation combines 
the elements from aU these disciplines. In order to strengthen the self-regulating role 
of voluntary non-governmental organizations, a new academic discipline, law on 
non-governmental organizations ('maatschappelijk organisatierecht'), should be de-
veloped. 
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